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POVZETEK 
Vprašanje uporabe ustreznega materialnega predpisa s časovnega vidika se zastavlja v 
povezavi z odločanjem upravnih organov v upravnem postopku, tako na prvi kot tudi na 
drugi stopnji. Zaradi vezanosti na načelo zakonitosti morajo organi pri odločanju o 
pravicah, obveznostih ali pravnih koristi strank uporabljati veljavne predpise, kar na 
podlagi interpretacije določila prvega odstavka 6. člena Zakona o splošnem upravnem 
postopku sprejete v upravni teoriji in praksi praviloma pomeni predpise, ki veljajo ob 
izdaji prvostopenjske odločbe. Še vedno pa ostaja sporno vprašanje, ali to načelo veže 
upravne organe tudi v primeru ponovnega odločanja, če je bila prvostopenjska odločba 
v pritožbenem postopku zaradi materialnih ali formalnih kršitev odpravljena, v 
vmesnem času (po izdaji prvostopenjske odločbe) pa se je predpis, ki je bil podlaga za 
prvostopenjsko odločitev, spremenil. To vprašanje se ne zastavi, v kolikor ga novi 
predpis v prehodnih določbah že sam razreši. Ker pa zakonodajalec tega pogosto ne 
uredi, imajo upravni organi zaradi neenotne upravne in sodne prakse pri ponovnem 
odločanju velikokrat težavo, saj ne vedo, po katerem predpisu morajo odločati. 
Magistrsko delo analizira učinke spremembe materialnega predpisa na odločanje v 
upravnem postopku. V njem so predstavljeni argumenti, ki govorijo v prid stališču, da 
je potrebno pri ponovnem odločanju uporabiti spremenjeni predpis in argumenti, ki 
govorijo proti temu stališču, analizirana pa bodo tudi nekatera druga vprašanja, ki se v 
upravni praksi pojavljajo v zvezi s spremembami predpisov. Na koncu bo avtorica glede 
vprašanj, povezanih z uporabo materialnega prava s časovnega vidika, zavzela svoje 
mnenje in predlagala ureditev de lege ferenda. 
Ključne besede: sprememba materialnega predpisa, odločanje v upravnem postopku, 
odprava upravne odločbe, ponovno odločanje, načelo zakonitosti. 
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ABSTRACT 
When administrative authorities are deciding in the administrative procedure on the first 
as well as on the second instance, they are often facing the question of which adequate 
substantial provision to apply. Bounded to the principle of legality, the administrative 
authorities have to use the provisions in force when deciding on the rights, obligations 
and legal interests of the parties; according to the interpretation of Article 6(1) of the 
Slovenian Administrative Procedure Act, set by the administrative theory and practice, 
this means that the authorities must use the provisions which are in force when a first-
instance decision is issued. However, it still remains disputed whether the 
administrative authorities are also bounded to the principle of legality when 
reconsidering the same matter in cases where the first-instance decision had been 
annulled in the appeal proceedings due to the substantial or procedural violations, while 
the substantial provision applied when accepting the first-instance decision has changed 
in the meantime. This does not raise an issue when it is already clarified within the new 
provisions. Nevertheless, since the legislator does often not resolve this question when 
adopting new substantial provisions, the administrative authorities usually face a big 
problem when reconsidering the remitted decision; due to the non-uniform 
administrative and judicial case-law, it is not clear to them, which provision to apply. 
The present master thesis will analyse how the changed of substantial provisions affect 
the decision-making in the administrative procedure. The author will introduce 
arguments, which speak in favour of the view that a new provision has to be used when 
reconsidering the decision, and also the arguments which speak against this point of 
view. Some other questions, which are raised in the administrative practice with regard 
to the provision alternation, will also be presented. At the end, the author will adopt her 
own position and present a regulation de lege ferenda regarding the application of the 
substantial law from the temporal view. 
Key words: change of the substantial provision, decision-making in the administrative 
procedure, annulment of the administrative decision, reconsideration of the referred 
decision, principle of legality. 
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1 UVOD 
1.1 Opredelitev problema 
Načelo zakonitosti1 kot temeljno načelo upravnega postopka določa, da so upravni 
organi pri odločanju o pravicah, obveznostih, pravnih koristih posameznikov vezani na 
veljavne predpise (drugi odstavek 120. člena Ustave Republike Slovenije, v 
nadaljevanju: URS2 v zvezi s prvim odstavkom 6. člena Zakona o splošnem upravnem 
postopku, v nadaljevanju: ZUP3). V pravni doktrini kot tudi v upravni in sodni praksi se 
zastavlja vprašanje, kateri zakon morajo upravni organi pri ponovnem odločanju o 
upravni zadevi uporabiti, če se je le-ta po izdaji prvostopenjske odločbe spremenil. 
Zaradi upoštevanja enakega varstva pravic (22. člen URS), ki je izpeljava splošnega 
načela enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena URS), morajo upravni organi 
stranke, ki so v enakem dejanskem položaju obravnavati enako. Zahteva po enakem 
obravnavanju strank bi bila kršena, če bi pri ponovnem odločanju o zahtevku ene 
stranke po odpravi prvostopenjske odločbe v pritožbenem postopku zaradi nezakonitega 
ravnanja upravnega organa, uporabili spremenjeni predpis, sploh če je ta za stranko 
manj ugoden. Temu stališču je z nekaterimi svojimi odločbami pritrdilo tudi Ustavno 
sodišče Republike Slovenije (v nadaljevanju: Ustavno sodišče). Nasprotno del teorije 
kot tudi Upravno sodišče Republike Slovenije (v nadaljevanju: Upravno sodišče) in 
Vrhovno sodišče Republike Slovenije (v nadaljevanju: Vrhovno sodišče) z novejšimi 
sodnimi odločbami stojijo na stališču, da je potrebno pri ponovnem odločanju o upravni 
zadevi zaradi strogega spoštovanja načela zakonitosti uporabiti spremenjeni predpis, saj 
morajo skladno s prvim odstavkom 6. člena ZUP upravni organi odločati na podlagi 
takrat veljavnih predpisov.  
                                                 
1 V magistrskem delu uporabljam pojem »načelo zakonitosti« oziroma »legalitetno načelo«, ki ju za 
potrebe tega dela enačim. Drugače o tem M. Dekleva, glej M. Dekleva, LEGALITETNO NAČELO V 
UPRAVNEM PRAVU (2017). 
2 Ustava Republike Slovenije (URS), Uradni list RS, št. 33/91-I, 42/97 – UZS68, 66/00 – UZ80, 24/03 – 
UZ3a, 47, 68, 69/04 – UZ14, 69/04 – UZ43, 69/04 – UZ50, 68/06 – UZ121,140,143, 47/13 – UZ148, 
47/13 – UZ90,97,99 in 75/16 – UZ70a. 
3 Zakon o splošnem upravnem postopku (ZUP), Uradni list RS, št. 24/06 – uradno prečiščeno besedilo, 
105/06 – ZUS-1, 126/07, 65/08, 8/10 in 82/13. 
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Tako v upravni teoriji kot tudi v sodni praksi se torej pojavljajo različni argumenti in 
stališča glede časovne uporabe materialnega prava. Ker pri nas ni enotnosti glede tega 
vprašanja, zakon pa nanj ne daje jasnega odgovora, bom v magistrskem delu ob analizi 
teorije in sodne prakse prikazala različne možnosti, nato pa zavzela stališče, kateri 
predpis je potrebno pri ponovnem odločanju uporabiti: predpis, ki je veljal v času 
odločanja na prvi stopnji ali predpis, ki velja v času ponovnega odločanja. Predstavila in 
analizirala pa bom tudi različna stališča o tem, kateri predpis je potrebno uporabiti v 
primeru odločanja o pritožbi zaradi molka upravnega organa in v drugih primerih 
nerazumno dolgega odločanja upravnega organa,4 ko se stranka zaradi molka organa ni 
pritožila, se je pa v vmesnem času, tj. po začetku upravnega postopka in še pred izdajo 
odločbe, materialni predpis spremenil, saj tudi glede teh vprašanj ni mogoče podati 
povsem enoznačnih odgovorov. 
Magistrska naloga je sestavljena iz petih poglavij, ki so vsebinsko razdeljena na dva 
dela, sledi jim še poglavje o uporabljenih virih in literaturi. V prvem, uvodnem delu 
magistrske naloge (drugo poglavje) najprej predstavljam temeljna ustavna izhodišča, ki 
so pomembna za razrešitev vprašanja glede časovne uporabe materialnega prava. V 
drugem, jedrnem delu (tretje poglavje) magistrske naloge na podlagi analize stališč 
upravne teorije ter sodne prakse obravnavam učinke, ki jih ima sprememba 
materialnega prava na sprejem odločitve v upravni zadevi. Poleg analize domače 
upravne teorije in sodne prakse, v magistrskem delu obravnavam tudi ureditev uporabe 
materialnega prava s časovnega vidika kot velja na Hrvaškem. Osrednjemu delu sledi 
četrto poglavje, v katerem podajam svoj predlog ureditve de lege ferenda, magistrsko 
nalogo pa zaključujem s petim poglavjem, ki vsebuje sklepne ugotovitve o obravnavani 
tematiki, v njem pa se opredeljujem tudi do predhodno predstavljenih stališč upravne 
teorije in sodne prakse glede časovne uporabe materialnega prava. 
Magistrska naloga je rezultat analize relevantne domače ter tuje upravnosodne in 
ustavnosodne prakse ter preučevanja del vodilnih pravnih strokovnjakov. 
                                                 
4 Z besedno zvezo »nerazumno dolgo odločanje upravnega organa« označujem položaj, ko je upravni 
organ o upravni zadevi odločil po poteku zakonsko določenega roka, v katerem bi moral skladno s prvim 
odstavkom 222. člena ZUP odločiti. 
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1.2 Cilji in teze 
Cilj magistrske naloge je podrobneje predstaviti stališča upravne teorije in sodne prakse 
glede učinkov, ki jih ima sprememba materialnega predpisa na odločanje v upravnem 
postopku ter se do njih kritično opredeliti. Ker zakonodaja vprašanja časovne uporabe 
materialnega prava podrobneje ne ureja, lahko v praksi prihaja do različnih interpretacij 
načela zakonitosti in s tem do arbitrarne uporabe prava. Zaradi zagotovitve pravne 
varnosti in predvidljivosti prava kot elementov načela pravne države (2. člen URS) bi 
moral zakon vsebovati podrobnejše določbe o tem, katero pravo je glede na časovno 
veljavo relevantno za odločanje upravnih organov. Magistrsko delo zato zaključujem s 
predlogom ureditve de lege ferenda. 
Osnovna teza magistrske naloge je, da se rešitev dileme glede časovne uporabe 
materialnega prava kaže na področju nomotehnike. Zakonodajalec5 je tisti, ki bi moral v 
prehodnih določbah novega (spremenjenega) predpisa jasno določiti, ali se predpis 
uporablja tudi v že začetih upravnih postopkih. K temu ga zavezuje tudi načelo zaupanja 
v pravo kot del načela pravne države (2. člen URS).  
V kolikor zakonodajalec tega vprašanja ne uredi, mora upravni organ zaradi vezanosti 
na načelo zakonitosti (prvi odstavek 6. člena ZUP) pri ponovnem odločanju o upravni 
zadevi uporabiti spremenjeni materialni predpis, saj zaradi narave upravnega delovanja 
upravni organi niso usposobljeni od primera do primera ocenjevati, ali bi morala biti 
zaradi varstva temeljnih ustavnih pravic in načel ter posebnih okoliščin primera uporaba 
materialnega predpisa vezana na kateri drugi časovni trenutek. V tem primeru ima 
stranka možnost v upravnem sporu uveljavljati poseg v svoj pravni položaj zaradi 
uporabe predpisa, ki v času izdaje prvostopenjske odločbe še ni veljal, sodna veja 
oblasti pa je tista, ki mora s svojimi odločbami presoditi, ali posebna narava upravne 
zadeve zahteva, da upravni organ odstopi od legalitetnega načela.   
  
                                                 
5 Ker se vprašanje časovne uporabe materialnega prava najpogosteje pojavlja v zvezi s spremembami 
zakonov, je praviloma zakonodajalec tisti, ki mora v prehodnih določbah novega predpisa to vprašanje 
razrešiti. Enaka dolžnost pa v primeru sprememb podzakonskih predpisov in drugih splošnih aktov velja 
tudi za ostale normodajalce. 
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2 USTAVNA IZHODIŠČA ČASOVNE UPORABE 
MATERIALNEGA PRAVA PRI UPRAVNEM ODLOČANJU 
2.1 Temeljna ustavna izhodišča upravnega odločanja 
Vezanost uprave na zakon kot temeljno načelo upravnega odločanja izhaja iz številnih 
določb URS. Neposredno je izražena v drugem odstavku 120. člena, ki določa, da so 
upravni organi pri svojem odločanju vezani na ustavo in zakon ter v četrtem odstavku 
153. člena, ki opredeljuje zakonitost posamičnih aktov in dejanj upravnih organov. 
Posredno pa to izhaja iz načela pravne države (2. člen), načela delitve oblasti (drugi 
odstavek 3. člena), načela demokratičnosti (1. člen) in nekaterih drugih ustavnih 
garancij o varstvu človekovih pravic in temeljnih svoboščin (5. člen).6 Poleg načela 
zakonitosti morajo upravni organi pri odločanju o pravicah, obveznostih in pravnih 
koristi stranke upoštevati še nekatera druga načela in ustavne pravice kot npr. enakost 
pred zakonom (14. člen), enako varstvo pravic strank (22. člen) in prepoved povratne 
veljave predpisov (155. člen).7 V nadaljevanju bom predstavila načelo zakonitosti ter 
druga ustavna izhodišča, ki so pomembna za presojo časovne uporabe materialnega 
prava pri upravnem odločanju. 
2.2 Načelo zakonitosti 
Vladavina prava8 (2. člen URS) zahteva, da je ravnanje javne oblasti pravno vezano9 in 
da se razmerja med državo in državljani urejajo z zakoni. Z njimi se ne določa le okvir 
in podlaga upravnopravnega delovanja, temveč se zagotavlja tudi pravna varnost in 
predvidljivost.10 V tem smislu pomeni načelo zakonitosti konkretizacijo načela pravne 
države na področju delovanje uprave. Načelo zakonitosti zavezuje upravne organe, da 
opravljajo svoje delo v okviru in na podlagi ustave, zakonov, podzakonskih predpisov 
in splošnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil tako pri izdaji splošnih 
                                                 
6 J. Breznik, v: J. Breznik, Z. Štucin, J. Marflak, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU 
(ZUP) S KOMENTARJEM (2004), str. 66–68. 
7 L. Šturm, Komentar k 120. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 869. 
8 V magistrskem delu uporabljam pojem »vladavina prava« oziroma »načelo pravne države«, ki ju za 
potrebe tega dela enačim. 
9 I. Kaučič, F. Grad, USTAVNA UREDITEV SLOVENIJE (2011), str. 75. 
10 L. Šturm, Komentar k 120. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 869. 
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pravnih aktov11 kot tudi pri odločanju v konkretnih upravnih zadevah (pri izdaji 
posamičnih pravnih aktov12). Vezanost uprave na načelo zakonitosti pri izdaji splošnih 
pravnih aktov je neposredno izražena v tretjem odstavku 153. člena, ki določa, da 
morajo biti podzakonski predpisi in drugi splošni akti v skladu z ustavo in z zakoni, 
vezanost uprave na načelo zakonitosti pri izdaji posamičnih aktov pa izhaja iz četrtega 
odstavka tega člena, skladno s katerim morajo posamični akti in dejanja državnih 
organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil temeljiti na zakonu ali 
zakonitem predpisu. Tako zakonodajalec kot tudi drugi državni organi in organi 
lokalnih skupnosti so torej pri izdajanju predpisov oziroma pri odločanju o pravicah, 
obveznostih ali pravnih koristi posameznikov pravno vezani ne le v formalnem, temveč 
tudi v vsebinskem smislu.13  
Načelo zakonitosti posredno izhaja tudi iz načela demokratičnosti (1. člen URS), ki 
zahteva, da najpomembnejše odločitve sprejemajo v parlamentu neposredno izvoljeni 
predstavniki ljudstva. Posledično lahko upravni organi delujejo samo na vsebinski 
podlagi in v zakonskem okviru, ki ga določa zakon, ne pa na podlagi lastnih predpisov 
ali lastne funkcije v sistemu delitve oblasti.14 Povezava med varstvom človekovih 
pravic in temeljnih svoboščin ter načelom zakonitosti pa se kaže v tem, da lahko 
človekove pravice omejuje samo zakonodajalec, kadar in če mu to dopušča URS, ne pa 
tudi izvršilna veja oblasti s svojimi akti.15 Načelo zakonitosti tako zagotavlja tudi 
spoštovanje pravic in svoboščin posameznika.16 
                                                 
11 Splošni pravni akti so tisti akti, ki vsebujejo splošne in abstraktne pravne norme, tj. se nanašajo na 
nedoločen krog pravnih subjektov in urejajo nedoločeno število abstraktnih primerov. Glej J. Čebulj, M. 
Strmecki, UPRAVNO PRAVO (2006), str. 50. 
12 Posamični pravni akti so tisti akti, ki vsebujejo posamične in konkretne pravne norme, tj. se nanašajo 
na določen ali vsaj določljiv krog pravnih subjektov in na konkretno določen primer. Glej ibidem, str. 50–
51. 
13 T. Jerovšek, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 53. 
14 L. Šturm, Komentar k 120. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 869. 
15 Ibidem, str. 875. 
16 B. Grafenauer, J. Breznik, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI SPOR (2005), str. 70. 
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V okviru odločanja v upravnem postopku (pri izdaji posamičnih pravnih aktov) je 
najpomembnejša delitev na formalno in materialno zakonitost.17  
2.2.1 Zakonitost posamičnih pravnih aktov 
Za posamične pravne akte je značilno, da vsebujejo posamične in konkretne pravne 
norme, kar na področju upravnega delovanja zajema predvsem odločbe in sklepe. Zanje 
uporabljamo izraz upravni akti, ki ga podrobneje opredeljuje 3. člen Zakona o upravnem 
sporu (v nadaljevanju: ZUS-118). S pojmom upravni akt19 označujemo vsak dokončen 
posamični akt, s katerim državni organ, organ lokalne skupnosti oziroma nosilec 
javnega pooblastila odloči o pravici, obveznosti ali pravni koristi posameznika, pravne 
osebe ali drugega subjekta, ki je lahko stranka v upravnem postopku.20 Vezanost na 
legalitetno načelo pri izdaji posamičnih pravnih aktov preprečuje pristransko odločanje 
ali samovoljo organov in uradnih oseb, ki vodijo postopek, saj mora vsaka odločitev 
vsebinsko temeljiti na zakoniti podlagi (materialna zakonitost), upravni postopek pa 
mora potekati v skladu s predpisi, ki določajo potek postopka (formalna zakonitost).21 
Načelo zakonitosti torej zagotavlja enakost in pravno varnost posameznikov, ki se 
znajdejo v javnopravnem razmerju z organom javne oblasti.22  
2.2.1.1 Formalna zakonitost 
Formalna zakonitost veže upravne organe, da pri odločanju postopajo po pravilih 
(splošnega ali posebnega) upravnega postopka. K temu so upravni organi zavezani na 
podlagi določil ZUP. Slednji v 1. členu določa, da morajo po njem postopati upravni in 
                                                 
17 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 65–66. 
18 Zakon o upravnem sporu (ZUS-1), Uradni list RS, št. 105/06, 107/09 – odl. US, 62/10, 98/11 – odl. US, 
109/12 in 10/17 – ZPP-E. 
19 Pojem »upravni akt« je tako širši od pojma »upravna odločba«, saj poleg upravne odločbe zajema še 
druge javnopravne, enostranske, oblastvene posamične akte, izdane v okviru izvrševanja upravne 
funkcije, s katerimi je organ odločil o pravici, obveznosti ali pravni koristi posameznika. V magistrskem 
delu uporabljam oba pojma. 
20 R. Pirnat, v: B. Bugarič, T. Jerovšek, E. Kerševan, R. Kladošek, Š. K. Purg, P. Kovač, R. Pirnat, S. 
Pličanič, N. S. Plavčak, G. Trpin in G. Virant, KOMENTAR ZAKONOV S PODROČJA UPRAVE 
(2004), str. 482–483. 
21 T. Jerovšek, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 54. 
22 Ibidem, str. 59. 
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drugi državni organi, organi samoupravnih lokalnih skupnosti in nosilci javnih 
pooblastil, kadar o upravnih zadevah odločajo o pravicah, obveznostih ali pravnih 
koristi posameznikov, pravnih oseb ali drugih strank. V 3. členu pa je določena 
subsidiarna uporaba določb ZUP na upravnih področjih, za katera je s posebnim 
zakonom predpisan poseben upravni postopek. Potek postopka odločanja o upravni 
zadevi torej ni prepuščen prosti presoji upravnih organov, ampak je vnaprej določen in 
pravno vezan. Organ mora ves čas postopka ravnati po temeljnih načelih ZUP in drugih 
načelih posebnih zakonov, v posameznih fazah postopka pa mora ravnati skladno s 
procesnimi instituti in po procesnem redu, ki je veljal v času odločanja.23 Neupoštevanje 
procesnih pravil upravnega postopka pomeni kršitev načela zakonitosti.24 Po ZUP 
formalne kršitve delimo na bistvene in nebistvene (drugi odstavek 237. člena ZUP), 
bistvene pa nadalje delimo še na relativne in absolutne.25 Kršitev procesnih pravil se 
lahko odpravi z izpodbijanjem upravnega akta s pravnimi sredstvi v upravnem postopku 
in s tožbo v upravnem sporu.26  
V primeru spremembe procesne zakonodaje med upravnim odločanjem v splošnem 
velja pravilo, da se uporablja zakon, ki velja v trenutku odločanja. To pomeni, da se že 
začeti postopki končajo po novih predpisih, če zakon v prehodnih in končnih določbah 
ne določi drugače. Uporaba novega procesnega predpisa praviloma ne pomeni posega v 
že pridobljene pravice (glej točko 2.4). 
Ustavno sodišče se je že večkrat izreklo glede problematike spremembe postopkovnih 
pravil med trajanjem postopka in s tem povezanimi očitki o ustavno nedopustni 
retroaktivnosti. V odločbi št. U-I-98/07, ki se sicer nanaša na sodni postopek, vendar je 
stališče mogoče aplicirati tudi na pravila upravnega postopka, je med drugim navedlo: 
»Splošno in uveljavljeno pravilo je, da se novi procesni zakon lahko uporablja 
takoj, tudi za že tekoče sodne postopke, saj ni ustavne zahteve, da bi se sodni 
postopek moral končati po procesnih pravilih, po katerih se je začel. 
                                                 
23 T. Jerovšek, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 54–55. 
24 Sodba Vrhovnega sodišča, št. U 782/95, 18. marec 1998. 
25 T. Jerovšek, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI SPOR (2007), str. 18. 
26 B. Grafenauer, J. Breznik, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI SPOR (2005), str. 74. 
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Zakonodajalec tako ob določitvi prehodnih določb procesnega zakona glede 
teka postopka ni omejen s kakšnimi ustavnimi zahtevami in z vidika Ustave je 
dopustna (in v procesnih zakonih tudi povsem običajna) ureditev, da nova 
procesna pravila začnejo veljati takoj, tudi za tekoče sodne postopke.« 
Po mnenju Ustavnega sodišča je zakonodajalec sicer omejen z ustavno zahtevo 
prepovedi retroaktivnega poseganja v pridobljene procesne pravice, vendar pa gre za 
poseg v procesno pravico stranke šele v primeru, če bi pred uveljavitvijo novega zakona 
procesno upravičenje že nastalo. 27 
2.2.1.2 Materialna zakonitost 
Materialna zakonitost pomeni vsebinsko vezanost uprave na ustavo, zakone, 
podzakonske predpise in druge splošne akte (drugi odstavek 120. člena URS v zvezi s 6. 
členom ZUP). Organ lahko stranki nalaga obveznosti in priznava pravice le, če ima 
podlago v materialnem predpisu. To hkrati pomeni, da mora zakon določiti pravico 
organa, da lahko izda posamični upravni akt in določiti pogoje, ki so podlaga za 
odločitev v konkretni upravni zadevi. Skladno s četrtim odstavkom 153. člena URS 
morajo posamični akti temeljiti na zakonu ali zakonitem predpisu.28 S temi določbami 
URS je določena materialna podlaga vsebinskega odločanja upravnih organov v 
konkretni upravni zadevi.29  
ZUP izrecno ne določa, kateri zakon ali podzakonski predpis je treba glede na časovni 
vidik njegove veljavnosti pri odločanju uporabiti, vendar se je v teoriji in praksi 
uveljavilo pravilo, da mora pri izdaji posamičnega akta upravni organ uporabiti 
praviloma tisti materialni predpis, ki velja v času izdaje prvostopenjske odločbe.30 
                                                 
27 Glej 21. in 22. točko obrazložitve v zadevi U-I-98/07, 12. junij 2008, glej tudi sklep Vrhovnega 
sodišča, št. X Ips 61/2014 in št. 62/2014, 24. april 2014. 
28 T. Jerovšek, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 55. 
29 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 67. 
30 Npr. sodba Upravnega sodišča, št. I U 1160/2014, 7. april 2015 in sodba Vrhovnega sodišča, št. X Ips 
1642/2006, 10. marec 2010. 
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Navedeno pravilo ne velja, če predpis določa drugače.31 Le v redkih vrstah upravnih 
zadev veljajo izjeme, ki izhajajo tako iz načela zakonitosti (6. člen ZUP), kot tudi iz 
ustaljene upravnosodne prakse.32  
Odločitev upravnega organa mora biti torej utemeljena na ustrezni materialni podlagi, 
saj gre v nasprotnem za kršitev načela zakonitosti. Do kršitve pa lahko pride tudi v 
primeru, ko upravni organ sicer uporabi ustrezen materialni predpis, vendar ga uporabi 
nepravilno. Materialna zakonitost je tesno povezana tudi z zahtevo po jasnosti in 
določnosti predpisov (izpeljano iz 2. člena URS), saj bo upravni organ lahko stranki 
podelil pravico oziroma naložil obveznost, če bo ta pravica ali obveznost s predpisom 
jasno in izrecno določena.33 
2.2.2 Exceptio illegalis 
Stroga vezanost uprave na materialno zakonitost pomeni, da upravni organ pri svojem 
odločanju ne more po lastni presoji odkloniti uporabe nižjega predpisa za katerega 
meni, da je v nasprotju z višjim predpisom, ampak je nanj vezan (tj. nima exceptio 
illegalis).34 Po prvem odstavku 6. člena ZUP so namreč upravni organi vezani tako na 
zakon kot tudi na podzakonske predpise države in lokalnih skupnosti ter na splošne 
akte, izdane za izvrševanje javnih pooblastil. To neposredno izhaja tudi iz četrtega 
odstavka 153. člena URS.  
Institut exceptio illegalis lahko uporabi le sodna veja oblasti, ki je po izrecni ustavni 
določbi vezana le na ustavo in zakon (125. člen URS). Sodnik, ki meni, da je 
podzakonski predpis nezakonit ali protiustaven, tega predpisa ne sme uporabiti, ampak 
mora svojo odločitev opreti neposredno na zakon. To pa hkrati pomeni, da zaradi 
nevezanosti sodnika na podzakonske predpise slednji ne more sprožiti postopka presoje 
                                                 
31 Glej 11. točko obrazložitve sklepa Vrhovnega sodišča, št. X Ips 55/2015, 4. november 2015. Glej tudi 
B. Grafenauer, J. Breznik, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI SPOR (2005), str. 72. 
32 Npr. pri davčnih zadevah je potrebno uporabiti materialni zakon, ki je veljal v času nastanka davčne 
obveznosti. Glej sodbo Upravnega sodišča, št. I U 1566/2010, 6. junij 2012. 
33 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 66–67. 
34 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1298/2009, 19. oktober 2010. 
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ustavnosti ali zakonitosti podzakonskega predpisa.35 Sodnik lahko na podlagi 23. člena 
Zakona o ustavnem sodišču (v nadaljevanju: ZUstS)36 postopek prekine le v primeru 
ustavnosodne presoje zakonov, če meni, da je zakon, ki bi ga moral uporabiti, 
protiustaven.37 
ZUP v prvem odstavku 6. člena ne daje odgovora, ali je vezanost uprave na 
podzakonske predpise absolutna ali relativna, enoznačnega odgovora pa ne daje niti 
teorija. Del teorije meni, da je vezanost uprave absolutna, kar pomeni, da uprava ne 
more odkloniti uporabe podzakonskega predpisa državnih organov, organov lokalnih 
skupnosti ali splošnega akta, izdanega za izvrševanje javnih pooblastil tudi če meni, da 
so v nasprotju z ustavo ali zakonom. V skladu s to teorijo je uprava na predpis vezana, 
dokler Ustavno sodišče ne spozna predpis za nezakonit ali protiustaven.38  
Drugi del teorije pa zagovarja stališče, da je vezanost uprave relativna in da so upravni 
organi dolžni nižji predpis interpretirati na način, ki bo zagotovil skladnost s hierarhično 
višjim predpisom. Tudi po tem stališču upravni organi nimajo exceptio illegalis.39 
Skladno s tem stališčem, ki ima oporo tudi v novejši sodni praksi, se lahko upravni 
organi pri odločanju o upravni zadevi oprejo na argumentacijo Upravnega sodišča, ki 
izvira iz obrazložitve njegovih odločb40 in se nanaša na identično dejansko in pravno 
stanje, ne glede na to, v katerem upravnem sporu so bila ta pravna stališča sprejeta. V 
tem primeru ne gre za položaj, ko bi upravni organ po lastni presoji odklonil uporabo 
podzakonskega akta, ampak gre zgolj za upoštevanje stališča sodišča glede uporabe 
materialnega prava.41 Enako velja v primeru, ko je sodišče v okviru upravnega spora 
odklonilo uporabo nezakonitega podzakonskega predpisa, upravni akt odpravilo in 
zadevo vrnilo v ponovno odločanje. Pri ponovnem odločanju je tako upravni organ 
vezan na pravno mnenje sodišča glede uporabe materialnega prava in na njegova 
                                                 
35 Drugače velja na Hrvaškem, kjer mora sodnik tudi v primeru podzakonskih predpisov sprožiti postopek 
za presojo ustavnosti ali zakonitosti pred Ustavnim sodiščem Republike Hrvaške. Glej 37. člen Zakona o 
Ustavnom sudu Republike Hrvatske, NN 99/99, 29/02, 49/02. 
36 Zakon o ustavnem sodišču (ZUstS), Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo in 109/12. 
37 Sodba Upravnega sodišča, št. U 1576/2008, 18. junij 2009.  
38 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1257/2010, 19. januar 2012. 
39 Ibidem. Glej tudi J. Breznik, v: J. Breznik, Z. Štucin, J. Marflak, ZAKON O SPLOŠNEM 
UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM (2004), str. 63. 
40 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 67. 
41 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1257/2010, 19. januar 2012. 
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stališča, ki se tičejo postopka (četrti in peti odstavek 64. člena ZUS-1). Upravno sodišče 
lahko torej upravnemu organu naloži spregled nezakonitega podzakonskega akta, kar 
mora upravni organ upoštevati.  
Izjema od absolutne vezanosti uprave na podzakonske akte pa velja v primeru prava 
EU. Upoštevaje načelo primarnosti prava EU morajo upravni organi pri koliziji norm 
državnega prava in evropskega prava odkloniti uporabo nacionalnega predpisa in se 
neposredno opreti na evropske pravne norme. Obveznost odkloniti uporabo evropskemu 
pravu nasprotnega državnega zakona ali drugega predpisa namreč ne velja le za 
nacionalna sodišča, ampak tudi za druge državne organe, vključno z upravnimi organi.42  
2.3 Splošno načelo enakosti in enako varstvo pravic 
Načelo zakonitosti kot izraz vladavine prava izključuje neenako, samovoljno in 
pristransko odločanje upravnih organov,43 saj so ti pri odločanju o pravicah, 
obveznostih ali pravnih koristi posameznika pravno vezani, tako v vsebinskem 
(materialna zakonitost) kot tudi v postopkovnem (formalna zakonitost) pogledu. S tem 
je zagotovljena tudi pravna varnost in predvidljivost prava kot del načela pravne države 
(2. člen URS).  Načelo zakonitosti je torej izraz splošnega načela enakosti44 in enakega 
varstva pravic,45 ki ju URS zagotavlja v 14. in 22. členu in, ki zavezujeta vse organe v 
postopkih oblastnega odločanja, tj. tudi upravne organe pri izdajanju posamičnih aktov 
(odločanju o pravicah, obveznostih ali pravnih koristi posameznikov).46  
Enakosti pred zakonom kot ena izmed temeljnih ustavnih določb posamezniku 
zagotavlja enakost pri postavljanju in pri uporabi prava.47 Načelo tako zavezuje 
                                                 
42 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 76–77. 
43 T. Jerovšek, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 59. 
44 Določba drugega odstavka 14. člena URS se glasi: »Vsi so pred zakonom enaki.«. 
45 Določba 22. člena URS se glasi: »Vsakomur je zagotovljeno enako varstvo njegovih pravic v postopku 
pred sodiščem in pred drugimi državnimi organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih pooblastil, ki 
odločajo o njegovih pravicah, dolžnostih ali pravnih interesih.«. 
46 L. Šturm, Komentar k 14. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 177. Glej tudi ibidem, Komentar k 22. členu URS, str. 238–239. 
47 Ibidem, Komentar k 14. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), str. 
172. 
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zakonodajalca in druge državne organe, da bistveno enake primere obravnavajo enako 
in bistveno neenake primere različno, upoštevajoč njihovo različnost in lastnost.48 
Splošno načelo enakosti je kršeno, če za razlikovanje med pravnimi subjekti ni podan 
stvarno upravičen razlog, ki izvira iz narave stvari in opravičuje razlikovanje ali 
neenako obravnavanje.49 Enakost pri uporabi prava upravne organe zavezuje zlasti na 
področjih, kjer jim zakonodajalec dopušča možnost prostega preudarka ali interpretacijo 
in uporabo nedoločnih pravnih pojmov.50 Vsebinsko ta določba pri upravnem odločanju 
pomeni, da organ stranke ne sme obravnavati neenakopravno, tako da bi v njeni zadevi 
odločal drugače, kot sicer redno odloča v drugih postopkih, ne da bi imel za to 
upravičen razlog.51 Upravni organi morajo tako za enaka stvarna razmerja uporabiti 
enako upravno prakso.52 
Spoštovanje načela enakosti pri izdajanju posamičnih aktov torej pomeni, da morajo 
upravni organi vse veljavne pravne predpise uporabljati na enak način do vseh 
posameznikov (tj. nearbitrana uporaba prava). Za presojo ustavne dopustnosti ravnanja 
upravnih organov je pravna doktrina oblikovala posebno obliko preizkusa, ki nam pove, 
ali je bilo s posamičnim aktom načelo enakosti kršeno. Načelo enakosti pred zakonom 
je kršeno: 
a) če ima posamični akt temelj, ki je v neskladju z načelom enakosti, 
b) kadar upravni organ zakonu zmotno pripisuje vsebino, ki je v neskladju z 
načelom enakosti, 
c) kadar upravni organ ravna samovoljno.53 
Skladno s prakso Ustavnega sodišča predstavlja enako varstvo pravic poseben izraz 
pravice do enakosti pred zakonom po drugem odstavku 14. člena URS, saj se s to 
določbo zagotavlja načelo pravne enakosti pri uresničevanju predpisov v konkretnem 
                                                 
48 I. Kaučič, F. Grad, USTAVNA UREDITEV SLOVENIJE (2011), str. 116. 
49 L. Šturm, Komentar k 14. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 175. 
50 Ibidem, str. 177. 
51 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1304/2014, 16. september 2014. 
52 Ibidem, str. 177. 
53 Ibidem, str. 178. 
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primeru.54 Pravica do enakega varstva pravic, ki je skladno z ustavnosodno prakso 
ustavna pravica procesnega značaja (posamezniku zagotavlja minimalna procesna 
jamstva v postopku) in ne jamstvo pravilne vsebinske odločitve,55 mora biti 
zagotovljena pri vsakem oblastnem odločanju, tj. tako v postopkih pred sodišči kot tudi 
v postopkih pred drugimi državnimi organi, organi lokalnih skupnosti in nosilci javnih 
pooblastil.56 Enako varstvo pravic torej pomeni aplikacijo splošnega načela enakosti57 
na področje varstva pravic in pomeni, da morajo državni organi pri uporabi zakona v 
konkretnem primeru enake situacije obravnavati enako in torej dosledno uporabljati 
zakon, saj ob povsem enakem dejanskem stanju ne sme priti do različne odločitve (tj. 
nearbitrarna uporaba predpisa v odnosu do vsakega pravnega subjekta).58 Upravni 
organi so tako z zapovedjo enakega obravnavanja iz 14. in 22. člena URS vezani na 
način odločanja v prejšnjih primerljivih primerih.59 Na področju upravnega odločanja se 
to izraža kot jamstvo, da bo o istovrstnih vlogah, ki jih ob istem času vlagajo različni 
posamezniki, odločeno v enakem času in praviloma tudi ob uporabi istih materialnih 
predpisov.60 To je pomembno, ker upravni organi praviloma odločajo na podlagi 
dejanskega in pravnega stanja, ki velja v času izdaje odločbe.61  
Kljub temu, da je načelo zakonitosti v splošnem izraz načela enakosti pred zakonom in 
enakega varstva pravic, saj upravnim in drugim organom zaradi vezanosti na predpise 
onemogoča arbitrarno uporabo prava, lahko v določenih primerih spoštovanje tega 
načela vodi v neenako obravnavanje strank. Zaradi sprememb predpisov tekom 
odločanja v upravnem postopku se lahko namreč zgodi, da bodo upravni organi zaradi 
različne hitrosti obravnavanja vlog strank ali celo zaradi zavlačevanja in nepravilne 
uporabe materialnega prava v postopkih na prvi ali drugi stopnji ob enakem dejanskem 
                                                 
54 L. Šturm, Komentar k 22. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 241. Glej tudi  9. točko obrazložitve v zadevi Up-27/94, 19. junij 1997. 
55 Ibidem, str. 239. 
56 L. Šturm, Komentar k 22. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 238–239. 
57 Enako varstvo pravic tako predstavlja lex specialis za procesne pravice nasproti splošni enakosti pred 
zakonom (drugi odstavek 14. člena URS). O tem glej pritrdilno ločeno mnenje sodnika Krivica k odločbi 
Ustavnega sodišča Up-84/94, 11. julij 1996. 
58 Ibidem, str. 241. 
59 Glej Up 84/94, 11. julij 1996. 
60 Up-304/01, 20. maj 2004. 
61 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 791/2010, 21. april 2011. 
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stanju odločitev oprli na različne materialne predpise in s tem posegli v splošno načelo 
enakosti in enako varstvo pravic strank. Navedeno je pomembno predvsem v primeru, 
ko bo stranka zaradi uporabe spremenjenega predpisa izgubila pravico, ki bi ji na 
podlagi prejšnjega predpisa pripadala. Katero načelo ima v tem primeru prednost, bo 
predstavljeno v nadaljevanju. 
2.4 Prepoved povratne veljave predpisov  
2.4.1 Splošno o veljavnosti predpisov 
Načelo pravne države (2. člen URS) zahteva, da je ravnanje sodišča in drugih državnih 
organov pravno vezano in predvidljivo.62 Predvidljivost prava se zagotavlja z objavo 
predpisov v državnem uradnem listu, predpisov lokalnih skupnosti pa v uradnem 
glasilu, kar omogoča pravnim naslovnikom, da se s predpisom seznanijo, še preden 
stopi v veljavo, ter da lahko temu prilagodijo svoje vedenje in ravnanje.63 Dolžnost 
objave predpisov neposredno izhaja iz 154. člena URS, ki določa, da morajo biti 
predpisi objavljeni, preden začnejo veljati, ter da predpisi začnejo veljati 15. dan po 
njegovi objavi, če v predpisu ni določeno drugače. Po svoji naravi so namreč abstraktne 
pravne norme, ki jih vsebujejo predpisi, pravila ravnanja, ki veljajo za naprej in 
obsegajo tista pravna razmerja, ki obstajajo ali nastanejo po tem, ko so norme začele 
veljati.64 Posledično iz tega izhaja, da pravna norma ne bi smela imeti povratne veljave, 
saj vladavina prava zahteva, da lahko pravni subjekti, ko sprejemajo odločitve, vnaprej 
predvidijo, kaj pravo od njih zahteva. V pravno varnost in načelo zaupanja v pravo (2. 
člen URS) je poseženo, če pravni učinki predpisa nastopijo še pred njegovo 
uveljavitvijo (povratna veljava predpisom), zato URS v prvem odstavku 155. člena v 
splošnem prepoveduje povratno veljavo predpisov.65 Prepoved retroaktivnosti je 
določena kot ustavna pravica posameznika.66  
                                                 
62 I. Kaučič, F. Grad, USTAVNA UREDITEV SLOVENIJE (2011), str. 75. 
63 L. Šturm, Komentar k 154. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 1025. 
64 L. Šturm, Komentar k 155. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 1039. 
65 U-I-167/93, 2. december 1993. 
66 U-I-60/99, 18. marec 1999. 
15 
 
Pravna doktrina razlikuje med pravo (155. člen URS) in nepravo (2. člen URS) 
retroaktivnostjo.67 
2.4.2 Prava retroaktivnost 
Skladno s prvim odstavkom 155. člena URS je prava retroaktivnost prepovedana. 
Prepoved prave retroaktivnosti je ustavna pravica posameznika, v katero je mogoče 
poseči pod pogoji iz drugega odstavka 155. člena URS. Pri pravi retroaktivnosti pravni 
učinki predpisa nastopijo pred njegovo uveljavitvijo, kot da bi predpis veljal že od 
prej.68 Zakon torej naknadno poseže v pravna razmerja, ki so že zaključena in so nastala 
v preteklosti, pred objavo zakona. V časovnem pogledu je relevantna točka presoje 
vedno datum objave zakona.69 
Zaradi zahteve po prilagajanju prava spremembam družbenih razmerij pa ni vselej 
mogoče zagotoviti, da bi pravni učinki predpisa nastopili za naprej, od dneva 
uveljavitve predpisa dalje. Drugi odstavek 155. člena URS zato določa pogoje, pod 
katerimi je povratna veljava predpisov dopustna. Iz opredelitve je razvidno, (a) da lahko 
veljajo za nazaj le posamezne določbe zakona,70 (b) da mora retroaktivno veljavnost 
terjati javna korist, ki mora biti v vsakem primeru z zakonom posebej ugotovljena in 
obrazložena, in (c) da se s tem ne sme posegati v že pridobljene pravice.71  
Pridobljene pravice so tiste, ki so individualizirane s posamičnim pravnim aktom in jih 
posameznik na tej podlagi lahko izvršuje. Skladno z ustavo torej novi zakon ne more 
zoževati ali razveljavljati pravic, ki jih je posameznik pridobil s posamičnim aktom. Pod 
pogoji iz drugega odstavka 155. člena je po restriktivni razlagi povratna veljava zakona 
dopustna le, če abstraktno predvidena pravica še ni bila normativno konkretizirana kot 
pravno zavarovano upravičenje.72 
Ker pa gre pri prepovedi retroaktivnosti za ustavno pravico posameznika, je vanjo po 
stališču sodne prakse mogoče posegati tudi pod pogoji iz tretjega odstavka 15. člena 
                                                 
67 L. Šturm, Komentar k 155. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 1040. 
68 U-I-340/96, 12. marec 1998. 
69 M. Dekleva, LEGALITETNO NAČELO V UPRAVNEM PRAVU (2017), str. 133–135. 
70 V skladu s tem retroaktivnost podzakonskih predpisov ni dovoljena. 
71 M. Pavčnik, TEORIJA PRAVA (2003), str. 180–181. 
72 Ibidem, str. 181–182. 
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URS,73 ki je splošno ustavno pravilo, po katerem se presoja dopustnost posega v 
človekove pravice, upoštevanje test sorazmernosti (2. člen URS). Na ta način je mogoče 
z novim zakonom posegati tudi v že pridobljene pravice.74  
2.4.3 Neprava retroaktivnost 
Z nepravo retroaktivnostjo ali tako imenovano dejansko retroaktivnostjo se označuje 
položaje, kadar predpis sicer velja za naprej, vendar njegovi pravni učinki vplivajo na 
pravna razmerja, ki so nastala pred njegovo uveljavitvijo. Gre za poseg v še 
nezaključene pravne položaje, oziroma v že zaključene pravne položaje, ki pa še vedno 
trajajo. Pri nepravi retroaktivnosti gre torej za zakon, ki ureja konkretni dejanski stan, ki 
je sicer nastal že pred objavo zakona, ni pa še bil v celoti zaključen.75 Če je pravno 
razmerje že prenehalo, gre za primer prave retroaktivnosti.  
S prepovedjo neprave retroaktivnosti so varovane tako pridobljene pravice kot tudi 
upravičena pravna pričakovanja posameznika, pri tem pa je potrebno poudariti, da 
vsako pričakovanje še ni pričakovana pravica, ki bi bila ustavno varovana.76  
Prepoved neprave retroaktivnosti ni absolutna, saj je poseg vanjo dopusten pod 
pogojem, da je v zadostni meri spoštovano načelo zaupanja v pravo kot del načela 
pravne države, ki posamezniku zagotavlja, da mu država njegovega pravnega položaja 
ne bo arbitrarno poslabšala.77 Ker je prepoved neprave retroaktivnosti ustavno načelo 
(varovana v okviru 2. člena URS) in ne človekova pravica, katerim po 15. členu URS 
pripada strožje varstvo pravic zoper morebitne omejitve in druge posege, za poseg vanjo 
ni potrebno, da so izpolnjeni pogoji strogega testa sorazmernosti, ampak milejši 
pogoji.78 Poseg je utemeljen, če je izveden zaradi nujnega in prevladujočega razloga v 
javnem interesu (tj. varovanje pravic drugih ali javni interes). Da je tak poseg dopusten, 
mora potreba po varovanju legitimnega interesa (pravic drugih ali javne koristi) 
                                                 
73 Tretji odstavek 15. člena URS se glasi: »Človekove pravice so omejene samo s pravicami drugih in v 
primerih, ki jih določa ta ustava.« 
74 U-I-60/99, 18. marec 1999. 
75 L. Šturm, Komentar k 155. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 1040. 
76 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1674/2013, 11. junij 2014. 
77 U-I-260/98, 9. november 2000  in sodba Upravnega sodišča, št. I U 36/2013, 7. november 2013. 
78 U-I-259/07, 15. november 2007. 
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prevladati nad potrebo po varovanju zaupanja v pravo, poleg tega pa mora biti 
omogočen prehodni režim, ki je v sorazmerju s cilji, ki jih zasleduje sprememba 
zakonodaje, če pa to ni mogoče, mora biti zagotovljena ustrezna odmena za poseg.79 
Navedeno pa ne velja v primeru posega v pridobljene pravice, v katere je mogoče 
poseči le pod pogoji, ki jih določa test sorazmernosti, saj gre v tem primeru za najhujši 
poseg v načelo zaupanja v pravo, ki je lahko dovoljen le v izjemnih primerih (2. člen 
URS).80 
URS torej ne zagotavlja nespremenljivosti predpisov, s tem pa tudi ne nespremenljivosti 
pogojev za pridobitev pravice ali njenega obsega z učinkom za naprej.81 
  
                                                 
79 Glej 6. točko obrazložitve  sodbe Upravnega sodišča, št. III U 128/2015, 27. maj 2016. 
80 R. Pirnat, Instrumentalnost javnega prava in načelo zaupanja v pravo (primer določb ZUJF o letnem 
regresu), v: Podjetje in delo, 6-7(2012), str. 1044. 
81 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1674/2013, 11. junij 2014 in št. I U 36/2013, 7. november 2013. 
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3 UPRAVNO ODLOČANJE V PRIMERU SPREMEMBE 
MATERIALNEGA PRAVA 
3.1 Splošno o učinkih spremembe materialnega predpisa pri upravnem 
odločanju 
Presoja zakonitosti upravnih aktov v okviru upravnega (instančnega) nadzora lahko 
zaradi ugotovljenih formalnih ali materialnih kršitev, storjenih s strani upravnih organov 
pri upravnem odločanju, vodi do odprave upravnega akta in ponovnega odločanja o 
upravni zadevi. Vsebinski vidik načela zakonitosti (materialna zakonitost) upravne 
organe zavezuje, da odločajo o upravnih zadevah na podlagi veljavnih predpisov (drugi 
odstavek 120. člena URS v zvezi s prvim odstavkom 6. člena ZUP). Pri ponovnem 
odločanju o upravni zadevi po odpravi upravnega akta, se ob pogostemu spreminjanju 
predpisov pojavi vprašanje, kateri materialni predpis je potrebno uporabiti: predpis, ki je 
veljal v času izdaje prvostopenjske odločbe ali spremenjeni predpis. Podobno vprašanje 
se postavlja tudi v primeru nerazumno dolgega odločanja upravnega organa, ko slednji 
prekorači zakonsko določen rok za sprejem odločitve o upravni zadevi, po poteku roka 
za izdajo odločitve pa se predpis spremeni.82 
Stališča glede časovne uporabe materialnega prava pri upravnem odločanju so zaradi 
nedoločnosti zakonodajne ureditve tako v teoriji kot tudi v sodni praksi neenotna, zato 
se upravni organi v praksi velikokrat soočajo z dilemo, kateri predpis morajo v 
konkretnem primeru uporabiti, kar lahko v primeru uporabe napačnega materialnega 
predpisa vodi tudi do neenakega obravnavanja strank (drugi odstavek 14. člena URS in 
22. člen URS). Z namenom poenotenja tega vprašanja, bom v nadaljevanju predstavila 
ter analizirala različna stališča upravne teorije in sodne prakse glede učinkov, ki jih ima 
sprememba materialnega predpisa na odločanje v upravnem postopku. 
3.2  Uporaba materialnega predpisa z vidika časovne veljave pri odločanju 
na prvi stopnji 
Načelo zakonitosti, ki ga ureja ZUP v prvem odstavku 6. člena zaradi splošne 
opredelitve ne daje izrecnega odgovora na vprašanje, katero pravo je glede na časovno 
                                                 
82 P. Kovač, M. Remic, Spoštovanje materialne zakonitosti v upravnem postopku, v: Pravna praksa, št. 23 
(2007), str. 8–10. 
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veljavo merodajno za odločanje upravnih organov.83 Zakon določa le, da so upravni 
organi pri odločanju o konkretnih upravnih zadevah (tj. pri izdaji upravne odločbe) 
vezani na zakon, drug predpis državnega organa oziroma samoupravne skupnosti ali 
splošni akt, izdan za izvrševanje javnih pooblastil. Ker je uporaba ustreznega 
materialnega predpisa predpostavka za zakonitost upravne odločbe (materialna 
zakonitost), se to vprašanje v upravni praksi kaže kot izjemno pomembno. Če namreč 
upravni organ uporabi napačen materialni predpis, ali ga uporabi nepravilno, je s tem 
kršil načelo zakonitosti pri odločanju v upravni zadevi, kar neposredno vpliva na 
vsebino izdane odločbe.84 
Zaradi nedoločnosti zakonodajne ureditve je potrebno odgovor na vprašanje uporabe 
materialnega prava iskati v teoriji in sodni praksi. Po enotnem stališču upravne teorije in 
prakse morajo upravni organi pri odločanju o pravicah, obveznostih ali pravnih koristi 
stranke praviloma uporabiti predpis, ki velja v času odločanja na prvi stopnji.85 
Navedeno je utemeljeno z okoliščino, da se pri odločanju upravnih organov v upravnem 
postopku na prvi stopnji relevantno dejansko stanje ugotavlja šele tekom upravnega 
postopka. To pomeni, da upravni organi relevantno dejansko stanje, na katerega je 
vezan nastanek pravne posledice ugotovijo šele na koncu postopka, zato nastop pravnih 
posledic ne more biti odvisen od obstoja dejstev v nekem trenutku pred zaključkom 
postopka, razen če bi za posamezen primer zakon izrecno določal drugače. Argument za 
uporabo materialnega predpisa, ki je veljaven v času izdaje prvostopenjske odločbe, se 
skriva tudi v tem, da lahko stranka do konca postopka na prvi stopnji s svojim 
ravnanjem bistveno vpliva na potek upravnega postopka, tako da dopolnjuje svoje 
vloge, spremeni svoj zahtevek, zahtevek umakne in ima tako široke opcije, da se na 
spremenjeno dejansko in pravno stanje s svojim ravnanjem odzove.86 
                                                 
83 Sodba Vrhovnega sodišča, št. X Ips 1642/2006, 10. marec 2010. Glej tudi J. Breznik, v: J. Breznik, Z. 
Štucin, J. Marflak, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 64. 
84 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 405. 
85 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 791/2010, 21. april 2011 in št. I Up 707/2004, 19. junij 2008. Glej 
tudi T. Jerovšek, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI SPOR (2007), str. 19 in B. Grafenauer, J. 
Breznik, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI SPOR (2005), str. 72. 
86 E. Kerševan, Uporaba materialnega prava pri odločanju v rednem upravnem postopku z vidika 
temeljnih načel pravne države, v: Zbornik znanstvenih razprav, 2 (2008), str. 132–133. 
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Pri nekaterih upravnih zadevah pa je lahko uporaba materialnega predpisa po izrecni 
določbi predpisa vezana tudi na drugi časovni trenutek, npr. na trenutek, ko nastane ali 
je nastala javnopravna obveznost,87 oziroma na trenutek vložitve zahteve v upravnem 
postopku.88 Ker gre za izjeme od splošnega pravila, jih je potrebno razlagati 
restriktivno.89 V splošnem pa velja, da je potrebno uporabiti materialni predpis, ki velja 
v trenutku izdaje odločbe na prvi stopnji. 
Zaradi hitrih sprememb zakonodaje in dolgotrajnega odločanja upravnega organa pride 
v praksi velikokrat do situacije, da se materialni predpis po začetku upravnega postopka 
(npr. po trenutku, ko stranka vloži vlogo za priznanje določene pravice ali oprostitve 
obveznosti) in še pred njegovim zaključkom spremeni. Postavlja se vprašanje, kateri 
predpis je v takem primeru glede na časovni vidik relevanten za odločitev. 
Ob upoštevanju vezanosti uprave na načelo zakonitosti je treba v splošnem šteti, da 
upravni organi pri odločanju v konkretni upravni zadevi ne smejo spregledati 
spremembe predpisa, ki ga morajo uporabiti glede na ugotovljeno dejansko stanje v 
trenutku odločanja na prvi stopnji.90 Praviloma bi moral zakonodajalec v prehodnih 
določbah predpisa urediti vprašanje njegove uporabe v že začetih postopkih, ker pa take 
določbe pogosto ne vsebuje je potrebno izhajati iz stališča, da je bila volja 
zakonodajalca, da z novim predpisom razveljavi prej veljavni predpis, ki torej ne 
ustvarja več pravnih učinkov in zato novih odločb ni mogoče izdati na njegovi 
podlagi.91 
Navedeno stališče sta zavzela tudi Upravno in Vrhovno sodišče92  svojimi odločbami. 
Upravno sodišče je v zadevi II U 482/201393 s sodbo zavrnilo tožbo posameznika, ki je 
pred prvostopenjskim organom vložil zahtevek za izdajo gradbenega dovoljenja dne 21. 
                                                 
87 J. Breznik, v: J. Breznik, Z. Štucin, J. Marflak, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU 
(ZUP) S KOMENTARJEM (2004), str. 64. Glej tudi sodbo Upravnega sodišča, št. I U 1566/2010, 6. junij 
2012. 
88 Ibidem, str. 64. 
89 V sodbi št. I U 1566/2010, 6. junij 2012 je Upravno sodišče zapisalo, da je potrebno izjeme od prvega 
odstavka 6. člena ZUP razlagati ozko. 
90 Glej P. Kovač, Nekaj vprašanj o rabi  predpisov pri izdaji gradbenih dovoljenj glede stranske udeležbe, 
v: Pravna praksa, 33 (2011), str. 6. 
91 E. Kerševan, Uporaba materialnega prava pri odločanju v rednem upravnem postopku z vidika 
temeljnih načel pravne države, v: Zbornik znanstvenih razprav, 2 (2008), str. 133–134. 
92 Glej sodbo Vrhovnega sodišča, št. X Ips 1642/2006, 10. marec 2010. 
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3. 2013, to je pred uveljavitvijo spremembe občinskega odloka, ki je določal prostorske 
ureditvene pogoje, o njegovem zahtevku pa je prvostopenjski organ odločil po 
uveljavitvi spremembe odloka, pred tem pa je tožnika seznanil s spremembo 
prostorskega akta in mu naložil, da projekt uskladi s spremenjenim prostorskim aktom. 
Ker tožnik projekta z novim odlokom ni uskladil, je prvostopenjski organ njegov 
zahtevek zavrnil. Upravno sodišče je v obrazložitvi sodbe zapisalo, da je pri odločanju v 
upravnem postopku bistveno načelo zakonitosti, kar pomeni, da mora upravni organ 
postopek voditi po zakoniti poti in odločiti na podlagi veljavnih predpisov. Če se je 
tekom postopka spremenil materialni predpis, ki ne vsebuje prehodnih in končnih 
določb, mora upravni organ odločiti na podlagi predpisa, ki je veljal v času odločanja na 
prvi stopnji, ne pa v času vložitve vloge na upravni organ.  
Iz tega izhaja, da četudi je predpis stranki določeno pravico ob vložitvi vloge priznaval, 
predpis pa se je do odločitve o zadevi spremenil ali bil odpravljen oziroma 
razveljavljen, stranki odločbe ni mogoče izdati na podlagi predpisa, ki je veljal ob 
vložitvi vloge, saj sicer odločba v času njene izdaje ne bi imela zakonitega temelja, to 
pa je v nasprotju z načelom zakonitosti.94 V uvedenih, a še ne končanih postopkih se 
torej uporabi nov materialni predpis, če se ta spremeni med postopkom na prvi stopnji, 
vendar še pred izdajo odločbe, razen če novi predpis v predhodnih določbah določi 
drugače.95 V upravnem postopku zato uporaba predpisov, ki veljajo v času odločanja 
upravnega organa in ne predpisov, ki so veljali v času vložitve vloge, sama po sebi ne 
pomeni retroaktivne uporabe oziroma neustavnosti odločitve, ampak ravno nasprotno, 
uporaba veljavnega predpisa je izraz načela zakonitosti.96  
Navedeno stališče po mnenju upravne teorije97 naj ne bi veljalo v primeru, ko organ o 
vlogi stranke ne odloči v zakonitem roku za izdajo odločbe (prvi odstavek 222. člena 
ZUP) in se predpis po izteku roka za odločitev spremeni. 
                                                                                                                                               
93 Sodba Upravnega sodišča, št. II U 482/2013, 20. avgust 2014.  
94 Sodba Upravnega sodišča, št. II U 482/2013, 20. avgust 2014. 
95 P. Kovač, Nekaj vprašanj o rabi  predpisov pri izdaji gradbenih dovoljenj glede stranske udeležbe, v: 
Pravna praksa, 33 (2011), str. 6. 
96 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1593/2014, 16. december 2014. 
97 T. Jerovšek, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 58. 
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To izhaja tudi iz odločbe Ustavnega sodišča št. Up-304/01,98 s katero je Ustavno sodišče 
razveljavilo sodbi Upravnega in Vrhovnega sodišča, odločbo upravnega organa pa 
odpravilo in zadevo vrnilo v ponovno odločanje. V konkretni zadevi je posameznik 
prošnjo za sprejem v državljanstvo vložil 20. 12. 1991, to je pred uveljavitvijo 
spremembe zakona, o njegovi prošnji pa je bilo odločeno po uveljavitvi spremembe, 
dne 25. 3. 1994. V tem času so se zaradi dolgotrajnega odločanja spremenile določbe 
glede obveznosti ustnega in pisnega preizkusa aktivnega znanja slovenskega jezika, 
zaradi česar prosilec ni (več) izpolnjeval pogojev za sprejem v državljanstvo in zato 
njegovi prošnji ni bilo ugodeno.  
Ustavno sodišče je zavzelo stališče, da je potrebno v konkretnem primeru zaradi 
nerazumno dolgega odločanja upravnega organa in specifičnih okoliščin primera 
presojo izpolnjevanja pogojev za sprejem v državljanstvo opraviti na podlagi predpisa, 
ki je veljal ob vložitvi prošnje in ne na podlagi predpisa, ki je veljal v času odločanja 
upravnega organa na prvi stopnji, kot to sicer v splošnem velja. Enako stališče je 
Ustavno sodišče zavzelo tudi v zadevi Up-10/03.99  
Iz navedenega izhaja, da je potrebno skladno z načelom zakonitosti tudi v primeru 
spremembe predpisa tekom upravnega odločanja praviloma uporabiti predpis, ki velja 
ob izdaji prvostopenjske odločbe. Izjema velja v primeru nesorazmerno dolgega 
reševanja upravne zadeve, saj se mora v tem primeru načelo materialne zakonitosti 
umakniti načelu utemeljenih pričakovanj strank in drugim ustavnim načelom. 
Kerševan razlikuje tudi med upoštevnostjo in dopustnostjo spremembe predpisa po 
vložitvi vloge in še pred sprejemom odločitve o upravni zadevi. Vsako poseganje v 
tekoče upravne postopke in s tem v načelo zaupanja v pravo skladno s tem 
pojmovanjem samo po sebi še ni dopustno, saj je podvrženo ustavnosodni presoji. Po 
tem stališču naj bi v splošnem torej veljalo, da se morajo začeti upravni postopki 
končati po tistih materialnih predpisih, ki so bili v veljavi ob njihovem začetku, 
poseganje v tekoče upravne postopke in s tem v pričakovanja strank naj bi bilo 
dopustno le izjemoma ob upoštevanju ustavno določenih omejitev: poseg mora izhajati 
                                                 
98 Up-304/01, 20. maj 2004. 
99 Up-10/03, 10. julij 2003. Glej tudi sodbo Upravnega sodišča, št. II U 482/2013, 20. avgust 2014, kjer se 
je sodišče opredelilo do navedene odločbe Ustavnega sodišča. 
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iz zakona, biti mora razumen ter stvarno utemeljen in spoštovano mora biti načelo 
sorazmernosti.100 
  
                                                 
100 E. Kerševan, Uporaba materialnega prava pri odločanju v rednem upravnem postopku z vidika 
temeljnih načel pravne države, v: Zbornik znanstvenih razprav, 2 (2008), str. 133–134. 
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3.3 Sprememba materialnega predpisa po izdaji odločbe na prvi stopnji 
3.3.1 Presoja zakonitosti in pravilnosti prvostopenjske odločbe v pritožbenem 
postopku 
Organ druge stopnje mora v okviru pritožbenega postopka upravno odločbo preizkusiti 
z vidika dejanskega in pravnega stanja, ki je veljajo v trenutku izdaje prvostopenjske 
odločbe, to je na podlagi takrat veljavnih predpisov in pred izdajo odločbe ugotovljenih 
dejstev in okoliščin (138. člen ZUP).101 Navedeno je izrecno določeno tudi prvem 
odstavku 252. člena ZUP, ki pritožbenemu organu nalaga, da presodi pravilnost odločbe 
glede na predpis, na podlagi katerega je odločil prvostopenjski organ. Izjemoma se 
lahko zakonitost presoja glede na predpis, ki je nehal veljati pred izdajo prvostopenjske 
odločbe, če je pravno razmerje nastalo pred uveljavitvijo novega predpisa in se izda 
ustrezna odločba, nov predpis pa v prehodnih in končnih določbah ne določa, da se 
mora tako pravno razmerje obravnavati po novem predpisu.102  
3.3.2 Učinki spremembe materialnega predpisa na pravilnost in zakonitost 
prvostopenjske odločbe 
Ker mora organ druge stopnje odločbo preizkusiti z vidika dejanskega in pravnega 
stanja, ki je obstajalo v trenutku izdaje odločbe na prvi stopnji, dejstva in sprememba 
predpisa, ki so nastala po trenutku izdaje odločbe, ne morejo vplivati na pravilnost in 
zakonitost prvostopenjske odločbe, ki je bila izdana ob pravilnem upoštevanju 
veljavnega prava.103  
Iz tega razloga zato v pritožbenem postopku odločbe ni mogoče odpraviti niti ni 
mogoče po spremenjenem predpisu presojati zakonitost odločbe. Spremenjeni predpis 
velja le za bodoča pravna razmerja, o katerih je potrebno šele odločiti, ne velja pa za že 
                                                 
101 Sodba Vrhovnega sodišča, št. X Ips 1484/2006, 22. april 2010 in št. X Ips 224/2007, 1. julij 2010. Glej 
tudi  sodbo in sklep Upravnega sodišča, št. I Up 1341/2003, 7. september 2005, ki se sicer nanaša na 
sodni postopek (upravni spor), vendar je mogoče stališče smiselno uporabiti tudi za preizkus zakonitosti 
odločbe v upravnem postopku. 
102 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 406. 
103 Ibidem, str. 406–407. Glej tudi sodbo Vrhovnega sodišča, št. X Ips 438/2005, 10. september 2009. 
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nastala pravna razmerja, o katerih je bilo že odločeno pred njegovo uveljavitvijo, saj bi 
sicer predpis veljal retroaktivno v nasprotju z voljo zakonodajalca.104  
Zahteva, da mora organ druge stopnje presoditi zakonitost upravne odločbe z vidika 
dejanskega in pravnega stanja, ki je veljalo ob izdaji odločbe prve stopnje, je tudi izraz 
splošnega načela enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena URS), ki ob istih 
pogojih vsakomur zagotavlja isto pravico oziroma obveznost.105 
Po stališču Upravnega sodišča pomeni trenutek izdaje odločbe zaključek odločanja v 
upravnem postopku, vse naknadne možnosti uporabe pravnih sredstev (rednih in 
izrednih) so namenjene le ugotavljanju zakonitosti in pravilnosti te odločbe glede na 
dejansko in pravno stanje, ki je veljalo v trenutku njene izdaje. Uporaba prava, ki je 
veljalo v trenutku izdaje prvostopenjske odločbe je tudi v skladu z legalitetnim načelom, 
saj ni mogoče govoriti o tem, da upravni organ ni ravnal v skladu z zakonom, če je pri 
svojem odločanju upošteval veljavno zakonodajo. Skladno z navedenim lahko le to 
stanje predpisov predstavlja podlago za preizkus zakonitosti izdane odločbe v postopkih 
s pravnimi sredstvi in v upravnem sporu.106 
3.3.3 Pravica stranke postaviti nov zahtevek na podlagi spremenjenega 
materialnega predpisa 
V primeru spremembe materialnega predpisa po izdaji odločbe na prvi stopnji ima 
stranka skladno s teorijo in sodno prakso pravico do postavitve novega zahtevka na 
podlagi spremenjenega materialnega predpisa. Če so bili pred izdajo odločbe o pritožbi 
uveljavljeni predpisi, ki so za stranko ugodnejši od predpisov, ki so veljali ob izdaji 
odločbe na prvi stopnji, je pritožbeni organ dolžan stranko opozoriti, kako bo 
uveljavljala pravico po novih, ugodnejših predpisih. Če pa je sprememba predpisa za 
stranko neugodna, taka sprememba sama po sebi ne more pomeniti spremembe odločbe 
prve stopnje v škodo stranki.107 
                                                 
104 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 406–407. 
105 Ibidem, str. 407. 
106 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 527/2013, 21. november 2013. 
107 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 406–407. Glej tudi Up-113/97, 18. marec 1999. 
26 
 
3.3.3.1 Ali gre za odločanje o »isti upravni zadevi«? 
ZUP v 4. točki prvega odstavka 129. člena določa, da organ ob predhodnem preizkusu s 
sklepom zavrže vlogo stranke, če se o isti upravni zadevi že vodi upravni ali sodni 
postopek, ali je bilo o njej že pravnomočno odločeno in je stranka s pravnomočno 
odločbo pridobila kakšne pravice, ali so ji bile naložene kakšne obveznosti. Enako 
organ ravna tudi v primeru pravnomočne zavrnilne odločbe, če se dejansko stanje ali 
pravna podlaga, na katero se opira zahtevek, ni spremenilo.108 
Organ bo torej zavrgel vlogo stranke, če o isti upravni zadevi že teče upravni ali sodni 
postopek, saj o isti upravni zadevi ne moreta sočasno teči dva postopka. Enako bo 
ravnal v primeru, ko je bilo o isti upravni zadevi že pravnomočno odločeno, pri čemer 
pa ZUP razlikuje med materialno in formalno pravnomočnostjo. Če je stranka z odločbo 
pridobila določene pravice ali so ji bile naložene kakšne obveznosti, je odločba postala 
materialno pravnomočna in postopka v isti upravni zadevi ni mogoče ponovno začeti. 
Če pa je bil zahtevek stranke zavrnjen in je postala odločba le formalno pravnomočna, 
je o isti zadevi sicer mogoče ponovno odločati, vendar se bo vloga stranke kljub temu 
zavrgla, če se dejansko stanje ali pravna podlaga od izdaje prejšnje odločbe nista 
spremenila.109  
Ker zakon v primeru materialne pravnomočnosti ne določa izrecno, kdaj gre za isto 
upravno zadevo, je odgovor na navedeno vprašanje potrebno iskati v sodni praksi. Pri 
analizi sodnih odločb Upravnega in Vrhovnega sodišča sem ugotovila, da kljub 
zatrjevani enotnosti sodne prakse glede tega vprašanja opredelitev pojma »ista upravna 
zadeva« ni v celoti usklajena.  
Iz nekaterih sodnih odločb Vrhovnega sodišča (npr. X Ips 10/2011,110 I Up 
1243/2003,111 X Ips 483/2010112) izhaja, da gre za isto upravno zadevo, če gre v novem 
postopku za isto dejansko in pravno stanje,113 če gre za iste stranke in organe, ki so 
                                                 
108 Glej 129. člen ZUP. 
109 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 229. 
110 Sodba Vrhovnega sodišča, št. X Ips 10/2011, 30. avgust 2012. 
111 Sodba Vrhovnega sodišča, št. I Up 1243/2003, 24. marec 2005. 
112 Sodba Vrhovnega sodišča, št. X Ips 483/2010, 15. november 2011. 
113 Poudarila avtorica magistrskega dela. 
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sodelovali v postopku in če je stranka s prvo odločbo pridobila kakšne pravice ali so ji 
bile naložene materialne obveznosti. Z uporabo jezikovne razlage odločbe114 lahko 
izpeljemo sklep, da za postavitev novega zahtevka zadošča sprememba dejanskega ali 
pravnega stanja alternativno in ne kumulativno. Skladno s tem lahko torej stranka začne 
nov postopek, če se njena vloga opira na drugačno pravno podlago, četudi se dejansko 
stanje ni spremenilo, torej lahko začne nov postopek na podlagi spremenjenega 
materialnega predpisa. 
Nekoliko drugačna opredelitev pojma »iste upravne zadeve« izhaja iz sodbe I Up 
1311/2004,115 kjer je Vrhovno stališče zapisalo, da se zahteva zavrže, če je o isti upravni 
zadevi že pravnomočno odločeno, po odločitvi pa se dejansko in pravno stanje ni 
spremenilo.116 Enako izhaja iz sodbe Upravnega sodišča I U 667/2016.117 Za ponovno 
odločanje o vlogi stranke na podlagi te interpretacije ne zadošča, da se je spremenilo ali 
dejansko ali pravno stanje (alternativno), saj se morata spremeniti kumulativno. 
Podobno stališče je zavzelo Vrhovno sodišče v zadevi glede sprejema v državljanstvo, 
ki se sicer ne nanaša na pravnomočno končan postopek temveč na sočasen potek dveh 
postopkov, vendar lahko stališče smiselno uporabimo tudi v primeru materialne 
pravnomočnosti. Posamezniki so pred upravnim organom vložili novo vlogo za sprejem 
v državljanstvo RS, kljub temu da je pred upravnim organom že potekal postopek za 
sprejem v državljanstvo. Novo vlogo so utemeljili na drugi pravni podlagi kot v že 
začetem postopku. Vrhovno sodišče je zapisalo, da gre pri navedenih vlogah za isto 
upravno stvar (odločanje o sprejemu v državljanstvo RS), čeprav gre za različno pravno 
podlago118 in je zato pritožbo zoper sodbo Upravnega sodišča zavrnilo.119 
Iz citirane določbe zakona (4. točke prvega odstavka 129. člena) izhaja, da v primeru 
zavrnilne odločbe za ponovno odločanje o zahtevku stranke zadošča, da se je po izdaji 
odločbe spremenilo dejansko ali pravno stanje zadeve. Sprememba materialnega 
predpisa po izdaji prvostopenjske odločbe torej stranki, katere zahtevek je bil na podlagi 
prejšnjega predpisa zavrnjen, omogoča, da postavi nov zahtevek v novem postopku. 
                                                 
114 M. Pavčnik, TEORIJA PRAVA (2003), str. 371–380. 
115 Sodba Vrhovnega sodišča, št. I Up 1311/2004, 12. maj 2005. 
116 Poudarila avtorica magistrskega dela. 
117 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 667/2016, 16. junij 2012. 
118 Poudarila avtorica magistrskega dela. 
119 Sodba Vrhovnega sodišča, št. I Up 82/2003, 29. marec 2006. 
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Taka odločba je namreč postala le formalno pravnomočna, kar pomeni, da med stranko 
in državo ni nastalo nobeno pravno razmerje, zato je ponovno odločanje dopustno. 
Omejitev, da je ponovno odločanje dopustno le, če se je spremenilo dejansko ali pravno 
stanje, je uvedena zaradi načela ekonomičnosti upravnega postopka (14. člen ZUP).120 
Navedeno bi moralo biti izrecno določeno tudi v primeru materialne pravnomočnosti (tj. 
če je bila izdana pravnomočna odločba, s katero je stranka pridobila pravice ali so ji bile 
naložene določene obveznosti), saj to zahteva načelo jasnosti in določnosti predpisov (2. 
člen URS). Ker je interpretacija »iste upravne zadeve« v sodni praksi neenotna, lahko 
pride do tega, da bo upravni organ v enem primeru na podlagi spremenjenega 
materialnega predpisa dopustil nov postopek, četudi se dejansko stanje zadeve ni v 
ničemer spremenilo, v drugem primeru pa bo vlogo stranke zaradi prepovedi ponovnega 
odločanja o isti upravni zadevi (ne bis in idem) zavrgel. To pa lahko vodi do posega v 
splošno načelo enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena URS) in pravico do 
enakega varstva pravic (22. člen URS).  
3.4 Uporaba materialnega prava pri ponovnem odločanju o upravni zadevi 
V upravni teoriji se kot najbolj sporno zastavlja vprašanje uporabe ustreznega 
materialnega predpisa pri ponovnem odločanju o upravni zadevi, še posebno če se je 
materialni predpis v vmesnem času spremenil. Do tega vprašanja pride tako v primeru, 
ko pritožbeni organ po odpravi prvostopenjske odločbe vrne zadevo v ponovno 
odločanje prvostopenjskemu organu (v primeru formalnih kršitev) kot tudi v primeru, 
ko drugostopenjski organ po odpravi upravne odločbe sam odloči v zadevi (v primeru 
materialnih kršitev). Enako vprašanje se zastavlja tudi v primeru, ko pride do odprave 
upravnega akta pri odločanju v upravnem sporu.  
3.4.1 Uporaba materialnega prava s časovnega vidika v primeru ponovnega 
odločanja na prvi stopnji 
Pri presoji pravilnosti in zakonitosti prvostopenjske odločbe mora pritožbeni organ, 
zaradi upoštevanja splošnega načela enakosti vsakogar pred zakonom (drugi odstavek 
14. člena URS), ki ob istih pogojih zagotavlja vsakomur isto pravico oziroma 
                                                 
120 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 229. 
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obveznost, presojo opraviti glede na predpis, na podlagi katerega je prvostopenjski 
organ odločil o zadevi (prvi odstavek 252. člena ZUP). Ker mora pritožbeni organ 
zakonitost prvostopenjske odločbe presojati glede na predpis, ki je veljal v trenutku 
njene izdaje, bo moral uporabiti enak predpis tudi v primeru, če bo sam spremenil 
odločbo prvostopenjskega organa. Enako bo veljalo tudi v primeru ponovnega 
odločanja prvostopenjskega organa po odpravi odločbe, saj bo moral prvostopenjski 
organ praviloma uporabiti tisti predpis, ki je veljal v času izdaje prejšnje (odpravljene) 
odločbe.121  
V upravni teoriji in sodni praksi pa obstajajo razhajanja o tem, ali navedeno pravilo 
velja tudi v primeru, ko se je po izdaji prvostopenjske odločbe materialni predpis 
spremenil. Del teorije in starejša sodna praksa stojita na stališču, da je potrebno tudi v 
primeru spremembe predpisa pri ponovnem odločanju organa prve stopnje uporabiti 
predpis, ki je veljal ob izdaji prejšnje (odpravljene) odločbe, novejša upravnosodna 
praksa pa ob sklicevanju na načelo zakonitosti zatrjuje, da morajo upravni organi pri 
ponovnem odločanju uporabiti spremenjeni predpis. Tako za prvo kot tudi za drugo 
stališče obstajajo številni argumenti, ki imajo oporo v slovenski ustavni in zakonodajni 
ureditvi in bodo predstavljeni v nadaljevanju. 
3.4.1.1 Stališče in argumenti za uporabo predpisa, ki je veljal v času odločanja na 
prvi stopnji 
Zagovorniki stališča, da je potrebno pri ponovnem postopku uporabiti predpis, ki je 
veljal v času izdaje prvostopenjske odločbe, svoje stališče argumentirajo s tem, da 
temeljno načelo varstva pravic in pravnih koristi stranke (7. člen ZUP) in načelo pravne 
države (2. člen URS), iz katerega izhaja tudi načelo zaupanja v pravo, zagotavljata, da 
stranka ne sme izgubiti pravice, ker je prvostopenjski organ njen zahtevek nezakonito 
zavrnil, v času ponovnega odločanja pa predpis ne velja več oziroma je bil spremenjen. 
Pravni položaj stranke se zaradi nezakonitega ali nepravočasnega ravnanja organa prve 
                                                 
121 Glej E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN 
UPRAVNI SPOR (2017), str. 407. 
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stopnje ne sme poslabšati.122 Podobna interpretacija izhaja tudi iz načela enakosti pred 
zakonom (drugi odstavek 14. člena URS) in enakega varstva pravic (22. člen URS).123 
Stališče po mnenju avtorjev ni v nasprotju z načelom zakonitosti (prvi odstavek 6. člena 
ZUP) temveč je na njem utemeljeno, saj načelo zakonitosti izključuje neenako, 
samovoljno in pristransko odločanje upravnih organov ter zagotavlja enakost in pravno 
varnost strank. Zaradi napake organa, ki je bila podlaga za odpravo prvostopenjske 
odločbe, se stranke ne sme biti postaviti v slabši pravni položaj in na dejansko stanje 
uporabiti pravo, ki v času prejšnjega odločanja sploh še ni veljalo.124 Temu stališču je 
pritrdilo tudi Ustavno sodišče, ki je poudarilo, da iz zahteve po enakopravni obravnavi 
posameznikov izhaja jamstvo, da bo o istovrstnih vlogah, ki jih ob istem času vlagajo 
različni posamezniki, odločeno ob enakem času in ob uporabi istih materialnih 
predpisov.125 
Če bi sprejeli stališče, da je potrebno pri ponovnem odločanju uporabiti spremenjeni 
materialni predpis, bi to lahko poleg posega v prej navedene pravice, poseglo tudi v 
pravico stranke do učinkovitega pravnega sredstva, ki ga zagotavlja URS v 25. členu. 
Zaradi upoštevanja novega predpisa bi se lahko zgodilo, da četudi bi stranka s pritožbo 
uspela in bi bila upravna odločba v pritožbenem postopku odpravljena, ta ne bi mogla 
doseči priznanja svoje pravice, saj bi novi predpis lahko spremenil pogoje, ki jih mora 
stranka za priznanje pravice izpolnjevati. V tem primeru bi si lahko stranka, kljub temu 
da je s pritožbo sicer uspela, celo poslabšala svoj pravni položaj, kar ne bi mogla 
kompenzirati niti z odškodnino na podlagi 26. člena URS, saj odškodninska 
odgovornost države temelji na njenem protipravnem ravnanju, ki pa v primeru 
                                                 
122 T. Jerovšek, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 58–59 
123 P. Kovač, M. Remic, Spoštovanje materialne zakonitosti v upravnem postopku, v: Pravna praksa, 23 
(2007), str. 8–10. 
124 E. Kerševan, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 684. 
125 Up-304/01, 20. maj 2004. 
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odločanja na podlagi spremenjenega predpisa zaradi upoštevanja načela zakonitosti ne 
bi bilo izkazano (glej točko 3.6).126 
Argument za rabo prej veljavnega predpisa se skriva tudi v učinkih, ki jih ima novo 
izdana odločba. Ker ima odprava prvostopenjske odločbe v pritožbenem postopku 
učinek ex tunc, z novo odločbo pa se odpravi nezakonitosti prejšnje odločbe, bo tudi 
nova odločba prvostopenjskega organa učinkovala ex tunc, tj. od trenutka, ko bi morala 
učinkovati prejšnja prvostopenjska odločba. Iz tega sledi, da sprememba materialnega 
predpisa, ki je nastala po nastopu učinkovanja odpravljene prvostopenjske odločbe, na 
odločitev upravnega organa ne more vplivati, saj bi v nasprotnem veljalo, da odločba 
temelji na predpisu, ki v času njenega pravnega učinkovanja sploh še ni stopil v 
veljavo.127 
3.4.1.2 Stališče in argumenti za uporabo spremenjenega predpisa 
Nasprotno, del teorije, ki ima oporo tudi v novejši upravnosodni praksi, zavzema 
stališče, da je potrebno pri ponovnem odločanju organa prve stopnje sicer praviloma 
uporabiti predpis, ki je veljal v trenutku izdaje prejšnje odpravljene odločbe, vendar to 
pravilo ne velja v primeru, če se je med ponovnim odločanjem materialni predpis 
spremenil ali je prenehal veljati, saj načelo zakonitosti upravne organe zavezuje, da 
morajo odločati po (novem) veljavnem predpisu, razen če bi iz narave upravne zadeve 
ali samega predpisa izhajalo, da je treba pri ponovnem odločanju uporabiti prej veljavni 
predpis.128 
Upravno sodišče, je v eni izmed svojih odločb zapisalo, da: 
»po ustaljeni upravnosodni praksi organ odloča o upravni stvari po predpisih, ki 
so veljavni v času odločanja na prvi stopnji. To pravilo je treba uporabiti tudi v 
konkretnem primeru v tem smislu, da mora upravni organ upoštevati predpis, ki 
velja oziroma se uporablja v času ponovnega odločanja na prvi stopnji. […] Res 
je, da ustavno načelo o pravni državi, iz katere izvira tudi načelo zaupanja v 
                                                 
126 E. Kerševan, Uporaba materialnega prava pri odločanju v rednem upravnem postopku z vidika 
temeljnih načel pravne države, v: Zbornik znanstvenih razprav, 2 (2008), str. 144. 
127 Ibidem, str. 142–145. 
128 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 407. 
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pravo, terja, da se pravni položaj stranke ne bo poslabšal zato, ker državni 
organ ni odločil zakonito. Vendar pa po presoji sodišča navedeno načelo ne daje 
podlage, da bi lahko upravni organ v primerih ponovnega odločanja o stvari 
zaradi odprave odločbe praviloma odločal na podlagi neveljavnih predpisov.«129 
Temu stališču je pritrdilo tudi Vrhovno sodišče. Določila prvega odstavka 6. člena ZUP 
je po mnenju sodišča potrebno interpretirati tako, da organ odloča o upravni stvari po 
zakonu, ki velja v času odločanja na prvi stopnji, ne pa v času vložitve vloge na upravni 
organ. To pravilo je potrebno uporabiti tudi v primeru ponovnega odločanja 
prvostopenjskega organa in mora zato upravni organ uporabiti predpis, ki velja v času 
ponovnega odločanja na prvi stopnji, tj. spremenjeni predpis.130 
Uporaba spremenjenega materialnega predpisa je tudi po tem stališču utemeljena z 
učinki, ki jih ima odprava prvostopenjske odločbe, vendar z drugačno argumentacijo kot 
po prvem (nasprotnem) stališču (glej točko 3.4.1.1). Ker ima odprava odločbe in 
ponovna vrnitev zadeve v odločanje prvostopenjskemu organu učinek ex tunc, to 
pomeni, da so bile s trenutkom odprave odločbe odpravljene tudi pravne posledice, ki so 
iz nje nastale (prvi odstavek 281. člena ZUP), oziroma je bila zadeva vrnjena v stanje, v 
katerem je bila, preden je bila odpravljena odločba izdana (tretji odstavek 64. člena 
ZUS-1).131 Zaradi vezanosti uprave na načelo zakonitosti, ki od nje zahteva, da 
uporablja predpise, ki veljajo v trenutku odločanja, morajo upravni organi pri ponovnem 
odločanju uporabiti takrat veljaven (spremenjen) materialni predpis. Ne iz veljavne 
zakonodaje ne iz sodne prakse namreč ne izhaja, da bi bile stranke v upravnih postopkih 
(razen, kadar tako izrecno določi predpis v prehodnih določbah) upravičene do uporabe 
določb ureditve, ki v času odločanja ne velja več.132 
                                                 
129 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 791/2010, 21. april 2011. 
130 Sodba Vrhovnega sodišča, št. I Up 707/2004, 19. junij 2008. 
131 Glede učinkov odprave upravne odločbe glej sodbo Vrhovnega sodišča, št. X Ips 1093/2006, 19. april 
2007, ki se nanaša na odpravo odločbe po nadzorstveni pravici, vendar je mogoče stališče smiselno 
uporabiti tudi v primeru odprave odločbe v pritožbenem postopku. 
132 Glej sodbo in sklep Upravnega sodišča, št. I U 1073/2010, 16. junij 2011, sodbo št. I U 1246/2012, 7. 
februar 2013 ter sodbo št. I U 1273/2011, 4. april 2013. 
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3.4.2 Uporaba materialnega prava s časovnega vidika v primeru odprave 
prvostopenjske zadeve in rešitve zadeve z odločbo organa druge stopnje 
Vprašanje glede časovne uporabe materialnega prava se postavi tudi v primeru, ko 
organ druge stopnje pri pritožbenem preizkusu zaradi napačne uporabe materialnega 
prava prvostopenjskega organa s svojo odločbo odpravi prvostopenjsko odločbo in sam 
odloči o zadevi. Praviloma tudi v tem primeru velja, da mora drugostopenjski organ o 
zadevi odločiti na podlagi predpisa, ki je veljal v času odločanja na prvi stopnji.133 Ne 
obstaja pa enotno stališče o tem, ali to pravilo velja tudi v primeru, če se je predpis po 
izdaji prvostopenjske odločbe spremenil.  
3.4.2.1 Stališče in argumenti za uporabo predpisa, ki je veljal v času odločanja na 
prvi stopnji 
Stališče, da je potrebno pri odločanju organa druge stopnje uporabiti predpis, ki je veljal 
v času odločanja na prvi stopnji je, enako kot v primeru ponovnega odločanja organa 
prve stopnje, utemeljeno v spoštovanju pravice do enakega varstva pravic (22. člen 
URS) in načela enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena URS). Skladno s tem 
mora drugostopenjski organ v primeru napačne uporabe materialnega prava ob 
nespremenjenem dejanskem stanju pravilno uporabiti materialni predpis. Če se ta po 
izdaji prvostopenjske odločbe spremeni, organ druge stopnje ne more presojati 
pravilnosti in zakonitosti odločbe prve stopnje po spremenjenem predpisu, temveč mora 
odločiti na podlagi materialnega predpisa, ki je veljal v času odločanja na prvi 
stopnji.134 Če nov materialni predpis prinaša spremembe, ki so za stranko ugodnejše, 
ima stranka na podlagi novega predpisa možnost uveljavljati nov zahtevek v novem 
postopku. V kolikor pa je sprememba predpisa za stranko manj ugodna, taka 
sprememba sama po sebi ne more pomeniti spremembe prvostopenjske odločbe v škodo 
stranke.135 S tako odločbo bo namreč organ druge stopnje odločil o pritožbi in po svoji 
naravi odločba ne bo predstavljala nove prvostopenjske odločbe, za katero bi se lahko 
uporabil novejši predpis, ki velja v času njene izdaje. To je utemeljeno tudi z dejstvom, 
                                                 
133 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 407. 
134 P. Kovač, Nekaj vprašanj o rabi  predpisov pri izdaji gradbenih dovoljenj glede stranske udeležbe, v: 
Pravna praksa, 33 (2011), str. 6. 
135 J. Breznik, v: J. Breznik, Z. Štucin, J. Marflak, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU 
(ZUP) S KOMENTARJEM (2004), str. 66. Glej tudi Up-113/97, 18. marec 1999. 
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da bo nova odločba učinkovala ex tunc, tj. od trenutka, ko bi učinkovala odpravljena 
prvostopenjska odločba, zato tako učinkovanje ne more temeljiti na predpisu, ki v tem 
času še ni veljal,136 saj bi v nasprotnem ta povzročil posledice, ki bi segale v čas pred 
njegovo uveljavitvijo, kar pa ni v skladu s prvim odstavkom 155. člena URS (prepoved 
povratne veljave predpisov).137 
Uporabo predpisa, ki je veljal v času odločanja na prvi stopnji narekuje torej tudi načelo 
enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. člena ZUP), ki je del načela pravne države 
(2. člen URS) to pa vključuje tudi načelo utemeljenih pričakovanj. Stranke, ki so 
uveljavljale pravice ob istem času, je skladno s tem načelom potrebno obravnavati 
enako.138 
Navedeno po mnenju teorije izhaja tudi iz zakonske določbe, da pritožbeni organ 
presoja zakonitost in pravilnost izdane odločbe z vidika dejanskega in pravnega stanja, 
ki je obstajalo ob izdaji prvostopenjske odločbe (prvi odstavek 252. člena ZUP). Ker 
skladno z ZUP pritožbeni organ ne more upoštevati dejstev, ki so nastala po izdaji 
prvostopenjske odločbe, smiselno enako velja za uporabo prava, saj se lahko uporabi le 
tisto pravo, ki je veljalo ob izdaji prvostopenjske odločbe. Drugačna razlaga bi posegla 
v pravna pričakovanja stranke, ki je s prvostopenjsko odločbo pridobila določene 
pravice kot tudi v pravni položaj stranke, ki je bila zaradi naložitve obveznosti s 
prvostopenjsko odločbo prizadeta v svojem pravnem položaju in želi s pravnimi sredstvi 
doseči odpravo ali spremembo upravne odločbe, ki je glede na tedaj veljavno pravno in 
dejansko stanje nepravilna. Načelo pravne države (2. člen URS), iz katerega izhaja tudi 
načelo zaupanja v pravo se namreč izraža v tem, da stranka z uporabo pravnega sredstva 
želi doseči odločitev, ki bi jo glede na ugotovljeno dejansko in pravno stanje po njenem 
mnenju moral sprejeti organ prve stopnje in si s tem izboljšati svoj pravni položaj. Če bi 
                                                 
136 E. Kerševan, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 687–688. 
137 E. Kerševan, Uporaba materialnega prava pri odločanju v rednem upravnem postopku z vidika 
temeljnih načel pravne države, v: Zbornik znanstvenih razprav, 2 (2008), str. 135–136. 
138 P. Kovač, M. Remic, Spoštovanje materialne zakonitosti v upravnem postopku, v: Pravna praksa, 23 
(2007), str. 8–10. 
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pritožbeni organ sprejel odločitev na podlagi spremenjenega predpisa, ki je za stranko 
manj ugoden, bi s tem posegel v njena upravičena pravna pričakovanja.139 
3.4.2.2 Stališče in argumenti za uporabo spremenjenega predpisa 
Ker načelo zakonitosti ne zavezuje le prvostopenjskega upravnega organa, ko odloča o 
pravicah, obveznostih ali pravnih koristi posameznikov, ampak tudi drugostopenjski 
organ pri odločanju v okviru instančnega preizkusa prvostopenjske odločbe, mora 
drugostopenjski organ v primeru, ko po odpravi prvostopenjske odločbe sam odloči o 
upravni zadevi, svojo odločitev sprejeti na podlagi takrat veljavnih predpisov.140 
Skladno s tem mora drugostopenjski organ pri odločanju uporabiti spremenjeni (nov) 
materialni predpis, saj bi v nasprotnem odločal na podlagi neveljavnih predpisov in s 
tem kršil načelo zakonitosti. Izjema pa velja, če iz narave upravne zadeve ali samega 
predpisa izhaja, da je treba uporabiti prej veljavni predpis.141 Primarno bi moral torej 
nov materialni predpis sam urediti vprašanja glede časovne uporabe, v kolikor pa tega 
ne uredi, je zaradi upoštevanja načela materialne zakonitosti upravni organ vezan na 
spremenjen predpis, ki je veljaven v času odločanja. 
Takšna interpretacija zakonskih določb glede uporabe materialnega prava je prisotna 
tudi v nekaterih primerjalno-pravnih ureditvah.142 Vezanost upravnih organov na načelo 
zakonitosti in s tem na predpis, ki velja v času odločanja pritožbenega organa pa 
zahteva pooblastila pritožbenega organa, da lahko pri svojem odločanju znova ugotavlja 
dejansko stanje, saj je materialni predpis tisti, ki določa, katera dejstva so v konkretnem 
primeru pravno relevantna. Če pritožbeni organ odloča na podlagi spremenjenega 
predpisa, ki kot pravno relevantna določa druga dejstva, kot jih je določal prejšnji 
predpis, je tako pooblastilo pritožbenega organa za ugotovitev materialne resnice in 
zagotovitev načela zaslišanja stranke (9. člen ZUP) nujno potrebno. V takem primeru 
morajo torej procesni zakoni, ki urejajo odločanje upravnih organov o pravnih sredstvih 
                                                 
139 E. Kerševan, Uporaba materialnega prava pri odločanju v rednem upravnem postopku z vidika 
temeljnih načel pravne države, v: Zbornik znanstvenih razprav, 2 (2008), str. 137–138. 
140 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 407 in J. Breznik, v: J. Breznik, Z. Štucin, J. Marflak, ZAKON O SPLOŠNEM 
UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM (2004), str. 64. 
141 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 407. 
142 Glej odločbo Upravnega sodišča Republike Hrvaške, št. Us-1336/03, 17. december 2003. 
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zagotoviti, da se trenutek uporabe materialnega prava ujema s trenutkom ugotovitve 
dejanskega stanja.143 Pritožbeni organ, ki je pri odločanju o pritožbi vezan na trenutno 
veljavne predpise mora imeti torej možnost ugotavljati nova dejstva, nastala po trenutku 
izdaje prvostopenjske odločbe, saj bi uporaba dejanskega stanja, ki je obstajalo pred 
uveljavitvijo predpisa pomenilo (nepravo) retroaktivnost, ker se stranke v postopku pred 
organom prve stopnje niso mogle ravnati po novi pravni normi, ki jim takrat še ni bila 
znana.144 
Avtorji se pri utemeljevanju stališča o vezanosti drugostopenjskih upravnih organov na 
načelo zakonitosti opirajo na odločbe Upravnega in Vrhovnega sodišča, ki pa po mojem 
mnenju za konkretno pravno vprašanje niso povsem relevantne. Tako se P. Kovač in M. 
Remic145 sklicujeta na sodbo Vrhovnega sodišča v zadevi I Up 78/98146 in sodbo 
Upravnega sodišča v zadevi U 1965/2001,147 ki pa se obe nanašata na situacijo, ko se 
zaradi dolgotrajnega odločanja prvostopenjskega organa o zahtevku stranke v vmesnem 
času materialni predpis, na podlagi katerega je stranka uveljavljala svojo pravico, 
spremeni. Sodnih odločb, ki bi se izrecno nanašale na spremembo upravnega akta z 
odločbo drugostopenjskega organa na podlagi novega (spremenjenega) predpisa nisem 
zasledila, kar pripisujem temu, da upravni organi v večini primerov po odpravi 
prvostopenjske odločbe vrnejo zadevo v ponovno odločanje organu prve stopnje in se s 
tem izognejo očitku, da je bila stranki zaradi uporabe spremenjenega predpisa, ki kot 
pravno relevantna določa druga dejstva kot prejšnji predpis, kršena pravica do izjave (9. 
člen ZUP). 
3.5 Izjeme od vezanosti upravnih organov na načelo zakonitosti 
Tako iz upravne teorije kot tudi iz sodne prakse, skladno s katero so upravni organi v 
primeru sprememb predpisov vezani na načelo zakonitosti, izhaja, da vezanost na to 
                                                 
143 E. Kerševan, Uporaba materialnega prava pri odločanju v rednem upravnem postopku z vidika 
temeljnih načel pravne države, v: Zbornik znanstvenih razprav, 2 (2008), str. 138. 
144 Ibidem, str. 141. 
145 P. Kovač, M. Remic, Spoštovanje materialne zakonitosti v upravnem postopku, v: Pravna praksa, 23 
(2007), str. 8–10. 
146 Sodba Vrhovnega sodišča, št. I Up 78/98, 8. marec 2001. 
147 Sodba Upravnega sodišča, št. U 1965/2001, 17. junij 2003. 
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načelo ni absolutna.148 Upravni organi (prvostopenjski in drugostopenjski) lahko tako v 
nekaterih primerih odločajo tudi na podlagi predpisa, ki je že prenehal veljati (npr. na 
podlagi predpisa, ki je veljal v času izdaje prvostopenjske odločbe), če to predpis 
izrecno določa, ali če to izhaja iz narave upravne zadeve. Odločanje o pravici, 
obveznosti ali pravni koristi posameznika pa je lahko vezano tudi na predpis, ki je veljal 
v trenutku, ko je stranka s svojo vlogo sprožila postopek. 
Za prvi primer gre, ko bo zakonodajalec v prehodnih določbah novega predpisa določil 
pravilo, da se že začeti upravni postopki končajo na podlagi prej veljavnih predpisov. V 
primeru izrecne zakonske določbe bo vprašanje časovne uporabe materialnega prava 
razrešil že sam zakonodajalec in zato uporaba pravila, da morajo upravni organi 
uporabiti predpis, ki velja v času ponovnega odločanja, ne bo potrebna.149  
Naslednja izjema od vezanosti na strogo legalitetno načelo velja v primerih, ko iz 
narave upravne zadeve izhaja, da je potrebno zaradi varstva ustavno določenih pravic 
posameznika (npr. načela zaupanja v pravo, splošnega načela enakosti, drugih 
človekovih pravic in temeljnih svoboščin) uporabiti predpis, ki je veljal v času 
odločanja na prvi stopnji, ali predpis, ki je veljal v času vložitve vloge. Kdaj narava 
upravne zadeve zahteva odstop legalitetnega načela, iz zakonskih določb ni razvidno, 
zato je to potrebno od primera do primera posebej ugotavljati. Nekatere izjeme je 
oblikovala že sodna praksa s svojimi odločbami. 
Iz nekaterih odločitev Ustavnega sodišča lahko razberemo, da gre za posebno naravo 
upravne zadeve pri odločanju o osebnem statusu posameznika (npr. odločanje o 
sprejemu v državljanstvo), kjer je potrebno zaradi varstva pravic posameznika v primeru 
nezakonitega postopanja upravnih organov odstopiti od splošne vezanosti na načelo 
zakonitosti.  
Ustavno sodišče je npr. z odločbo Up-304/01 razveljavilo sodbi Upravnega in 
Vrhovnega sodišča, odločbo Ministrstva, s katero je bila zavrnjena prošnja posameznika 
za sprejem v državljanstvo, pa odpravilo. V konkretnem primeru je upravni organ 
                                                 
148 Glej npr. sodbo Vrhovnega sodišča, št. X Ips 1642/2006, 10. marec 2010 in E. Kerševan, V. Androjna, 
UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI SPOR (2017), str. 407. 
149 Glej E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN 
UPRAVNI SPOR (2017), str. 407. 
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bistveno prekoračil rok za odločitev o zadevi, kar je imelo za posledico, da se je v 
vmesnem času predpis, ki določa pogoje za sprejem v državljanstvo, spremenil in zato 
posameznik pogojev ni več izpolnjeval. Nov predpis je namreč pogoje določal strožje 
kot predpis, ki je veljal v času vložitve prošnje posameznika. Ustavno sodišče je 
ugotovilo, da je zakonodajalec spremembo uvedel brez določitve prehodnega obdobja, 
za kar pa ni imel stvarno upravičenih razlogov. Če bi zakonodajalec upošteval načelo 
zaupanja v pravo, (2. člen URS) bi v prehodnem režimu moral določiti, da se za primere 
kot je konkretni pogoj glede sprejema v državljanstvo presoja na podlagi predpisa, ki je 
veljal v času vložitve vloge za sprejem v državljanstvo. Svojo odločitev je Ustavno 
sodišče utemeljilo na podlagi »specifičnih okoliščin primera«. S tem, ko je upravni 
organ bistveno prekoračil rok za sprejem odločitve, je posamezniku kršil pravico iz 22. 
člena URS.150 Enako je Ustavno sodišče odločilo v zadevi Up-10/03.151 
Podobno razlogovanje bi po mojem mnenju moralo veljati pri dodeljevanju državnih 
štipendij ali drugih pravic iz javnih sredstev na podlagi relevantnih predpisov (npr. 
Zakona o uveljavljanju pravic iz javnih sredstev152). Predstavljamo si lahko situacijo, ko 
posamezniku zaradi nezakonite odločitve organa pravica, kljub izpolnjevanju pogojev, 
ne bi bila dodeljena (izdana bi bila zavrnilna odločba), po izdaji prvostopenjske odločbe 
pa bi se zakon spremenil tako, da posameznik pogojev za dodelitev po spremenjenem 
predpisu ne bi več izpolnjeval. Posameznik bi v tem primeru, upoštevaje vezanost 
upravnih organov na načelo zakonitosti, zaradi nezakonitega delovanja 
prvostopenjskega organa ostal brez socialne pravice, saj bi moral upravni organ po 
odpravi zavrnilne prvostopenjske odločbe pri ponovnem odločanju upoštevati 
spremenjeni predpis, ki zaostruje pogoje za dodelitev pravice. Zaradi varstva ustavne 
pravice posameznika do socialne varnosti, ki jo zagotavlja URS v 50. členu153 bi moral 
zato upravni organ pri ponovnem odločanju upoštevati predpis, ki je veljal v času 
odločanja na prvi stopnji. 
                                                 
150 Up-304/01, 20. maj 2004. 
151 Glej tudi Up-10/03, 10. julij 2003 ter 6. ter 9. točko obrazložitve sklepa Vrhovnega sodišča, št. X Ips 
496/2010, 1. september 2011. 
152 Zakon o uveljavljanju pravic iz javnih sredstev (ZUPJS), Uradni list RS, št. 62/10, 40/11, 40/12 – 
ZUJF, 57/12 – ZPCP-2D, 14/13, 56/13 – ZŠtip-1, 99/13, 14/15 – ZUUJFO, 57/15, 90/15, 38/16 – odl. 
US, 51/16 – odl. US, 88/16, 61/17 – ZUPŠ in 75/17. 
153 Določba prvega odstavka 50. člena URS se glasi: »Državljani imajo pod pogoji, določenimi z 
zakonom, pravico do socialne varnosti, vključno s pravico do pokojnine.«. 
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V navedenih primerih je potrebno tehtati med strogo vezanostjo uprave na legalitetno 
načelo ter pravico posameznika, da se zanese na to, da mu bo ob izpolnjevanju pogojev, 
ki jih za dodelitev neke pravice določa materialni predpis ob vložitvi vloge, glede na 
kratke roke, ki jih za odločitev upravnih organov predpisuje zakon (prvi odstavek 222. 
člena ZUP), pravica dodeljena (načelo zaupanja v pravo in pravna predvidljivost kot del 
načela pravne države, 2. člen URS). Zaradi pomena, ki ga ima zadeva za posameznika, 
bi bilo treba v primeru nezakonitega ali dolgotrajnega odločanja154 upravnega organa, s 
katerim je bilo poseženo v pravni položaj posameznika, ob takih okoliščinah primera 
dati prednost pravici posameznika pred načelom zakonitosti in odločitev opreti na prej 
veljavni predpis ali na predpis, ki je veljal ob vložitvi vloge za uveljavitev pravice. To 
zahteva tudi enako varstvo pravic posameznika kot izpeljava splošnega načela 
enakosti.155 
Navedeno izrecno izhaja tudi iz sodbe Vrhovnega sodišča v zadevi glede sprejema v 
državljanstvo mladoletnega otroka, ki je bil ob vložitvi vloge za sprejem v državljanstvo 
še mladoleten in je tako izpolnjeval pogoje za sprejem, ob izdaji odločbe pa je zaradi 
dolgotrajnega odločanja upravnega organa postal že polnoleten, in ker pogojev za 
sprejem v državljanstvo ni več izpolnjeval, je upravni organ njegovo vlogo zavrnil. 
Vrhovno sodišče se je izreklo, da so bile s takim ravnanjem upravnega organa, ki vloge 
ni rešil v 60 dneh, temveč šele po preteku roka za odločitev, kršene ustavne pravice 
otroka (56. člen URS) in določbe Konvencije Združenih narodov o otrokovih pravicah, 
da je v postopkih treba upoštevati predvsem pravice otrok, če sta oba starša pridobila 
državljanstvo Republike Slovenije. Določbe URS (56. člen) in Konvencije Združenih 
narodov o otrokovih pravicah pa imajo prednost pred določbami zakona in sklicevanjem 
na načelo zakonitosti.156 
Od načela zakonitosti je torej mogoče odstopiti tudi v primeru, če so se zaradi 
dolgotrajnega odločanja organa o upravni zadevi spremenile dejanske okoliščine in zato 
                                                 
154 Gre za primer, ko upravni organ ne odloči v roku, ki ga določa zakon v 222. členu ZUP. 
155 Podobno stališče, da je treba v primeru spremembe predpisov v vsakem konkretnem primeru natančno 
presoditi okoliščine, ki lahko vplivajo na to, katero materialno pravo je treba v primeru spremembe 
predpisa uporabiti in pri tem upoštevati vsa ustavna jamstva (zlasti tista, ki izhajajo iz načela pravne 
države), je zavzel tudi M. Dekleva. Glej M. Dekleva, LEGALITETNO NAČELO V UPRAVNEM 
PRAVU (2017), str. 86. 
156 Sodba Vrhovnega sodišča, št. U 426/93, 29. junij 1994, glej tudi sodbo Vrhovnega sodišča, št. U 
1092/92-4, 29. april 1993. 
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zahtevku stranki na podlagi pravne norme, na katero je oprt zahtevek stranke, ni 
mogoče več ugoditi.157 
3.6 Odškodninska odgovornost države zaradi protipravnega ravnanja 
organov javne oblasti (26. člen URS)  
Skladno z (novejšo) sodno prakso Upravnega in Vrhovnega sodišča morajo upravni 
organi pri ponovnem odločanju o upravni zadevi po tem, ko je bila prvostopenjska 
odločba v pritožbenem postopku odpravljena, uporabiti veljavne predpise, kar v primeru 
spremembe materialnega predpisa po izdaji odločbe pomeni spremenjeni predpis. 
Navedeno je posledica načela zakonitosti (prvi odstavek 6. člena ZUP) kot temeljnega 
načela upravnega odločanja. To velja četudi bi zaradi večkrat odpravljene odločitve 
upravnega organa lahko prišlo do poslabšanja pravnega položaja posameznika zaradi 
veljavnosti novih predpisov, ki zaostrujejo pogoje za priznanje neke pravice. 
Poslabšanje pravnega položaja posameznika po mnenju sodišča ne more biti razlog za 
to, da bi upravni organi odločali na podlagi neveljavnih predpisov in s tem posegli v 
načelo zakonitosti. URS namreč varuje le pridobljene pravice posameznika, zato se ni 
mogoče zanašati na nespremenljivost pravne ureditve. Kot kompenzacija za poseg v 
pravni položaj posameznika ima slednji skladno s sodno prakso možnost zahtevati 
odškodnino od države zaradi protipravnega ravnanja upravnih organov na podlagi 26. 
člena Ustave, če izkaže vse predpostavke odškodninske odgovornosti.158  
Uveljavljanje odškodninske odgovornosti je predvideno v primeru oblastnih dejanj 
nosilcev javne oblasti, za kar pri izdajanju upravnih odločb s strani upravnih organov 
nedvomno gre.159 URS v 26. členu določa, da ima posameznik pravico do povračila 
škode, ki mu jo je v zvezi z opravljanjem službe ali katere druge dejavnosti državnega 
organa, organa lokalne skupnosti ali nosilca javnih pooblastil s svojim protipravnim 
ravnanjem stori oseba ali organ, ki tako službo ali dejavnost opravlja. Ustavno sodišče 
je s sodno prakso odgovornost države nekoliko razširilo, saj država odgovarja, tudi če 
                                                 
157 Sodba in sklep Upravnega sodišča, št. II U 105/2010, 22. december 2010. 
158 Sodba Upravnega sodišča, št. I U 1246/2012, 7. februar 2013, I U 1073/2010, 16. junij 2011 in I U 
791/2010, 21. april 2011. 
159 M. Dekleva, Odprava upravne odločbe v pritožbenem postopku in odškodninska odgovornost javnih 
oblasti, v: Pravna praksa, 21 (2013), str. 13. 
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protipravnega ravnanja ni mogoče pripisati konkretnemu posamezniku ali organu, 
temveč upravnemu aparatu kot celoti.160 
Iz določbe 26. člena URS izhaja, da morajo biti za odškodninsko odgovornost države v 
primeru aktov ex iure imperii kumulativno podane naslednje predpostavke: (a) 
protipravno ravnanje državnega organa (organa lokalne skupnosti, nosilca javnega 
pooblastila), do katerega je prišlo (b) pri delu ali v zvezi z delom, tj. pri izvrševanju 
oblasti in je zato posamezniku (c) nastala škoda.161  
Ker URS v 26. členu kot predpostavko predvideva le protipravnost ne pa tudi krivdo, se 
v teoriji in sodni praksi pojavlja vprašanje, ali je odškodninska odgovornost države 
subjektivna (krivdna) ali objektivna. Starejša sodna praksa slovenskih sodišč162 je 
zavzela stališče, da je odgovornost države subjektivna, Ustavno sodišče pa se je z 
nekaterimi novejšimi odločbami pomaknilo v smer objektivne odgovornosti države, ki 
odgovarja tudi za sistemske napake. Država tako lahko odgovarja za celotno ravnanje 
državnega organa, ki mu je mogoče pripisati pomanjkljivost, četudi protipravnosti ni 
mogoče pripisati konkretno določeni osebi.163 Vprašanje, ali gre za subjektivno ali 
objektivno odgovornost niti ni bistveno zaradi jasne in izrecne zahteve po protipravnosti 
ravnanja. 
Za obstoj odškodninske odgovornosti morajo biti tako izpolnjene vse predpostavke iz 
26. člena URS kumulativno. Na tem mestu se postavlja vprašanje, ali je stališče, da 
lahko posameznik v primeru posega v njegov pravni položaj z odločitvijo upravnega 
organa zahteva odškodnino od države, pravilno. Odločanje upravnega organa na podlagi 
spremenjenega predpisa je namreč utemeljeno na načelu zakonitosti, ki ga morajo pri 
upravnem odločanju spoštovati. Po mnenju Kerševana, ki se mu tudi sama pridružujem, 
ravnanje upravnih organov v skladu z zakonom (prvim odstavkom 6. člena ZUP) in 
ustavo (drugi odstavek 120. člena in četrti odstavek 153. člena) ne more biti 
protipravno, zato predpostavke odškodninske odgovornosti države na podlagi 26. člena 
URS niso izpolnjene. Kerševan pojasnjuje, da bi lahko stranka z odškodninskim 
                                                 
160 Glej Up-695/11-15, 10. januar 2013. 
161 Glede odškodninske odgovornosti države glej tudi M. Damjan, ODŠKODNINSKA ODGOVORNOST 
DRŽAVE (2015), str. 30–32. 
162 Sodba in sklep Višjega sodišča v Ljubljani, št. II Cp 3518/2009, 3. marec 2010. 
163 Up-695/11-15, 10. januar 2013. 
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zahtevkom uspela le v primeru, če bi izkazala, da je nastanek protipravne škode 
neposredna posledica odpravljenega nezakonitega prvostopenjskega akta, kar pa bo 
mogoče le v primeru, če pritožba ni zadržala njegove izvršitve, novi akt pa teh 
protipravno nastalih posledic ni saniral.164 
Stranka bi bila tako z odškodninskim zahtevkom lahko uspešna le, če bi bila 
odškodninska odgovornost države zaradi odločanja upravnih na podlagi spremenjenega 
predpisa (tj. zaradi vezanosti na legalitetno načelo) in s tem poseg v pravni položaj 
posameznika, s posebnim predpisom izrecno določena, saj v tem primeru ne bi bilo 
potrebno izkazovati protipravnega ravnanja upravnih organov (posebna povrnitvena 
shema). Posebne povrnitvene sheme, ki bi se nanašala na tako situacijo pa pri nas ne 
poznamo. 
3.7 Odločanje pritožbenega organa v primeru molka organa prve stopnje 
Vprašanje uporabe materialnega predpisa se v praksi pojavlja tudi v povezavi z 
institutom »pritožbe zaradi molka organa prve stopnje«, to je v primeru, ko 
prvostopenjski organ o zahtevku stranke ali po uradni dolžnosti ni odločil v zakonsko 
predpisanem roku in se je stranka zaradi molka organa pritožila.  
3.7.1 Splošno o molku organa 
ZUP določa, da mora organ prve stopnje odločbo o upravni zadevi, o kateri se vodi 
postopek na zahtevo stranke ali po uradni dolžnosti, izdati v določenem roku, ki je 
odvisen od tega, ali je pred izdajo odločbe o upravni zadevi potrebno izvesti posebni 
ugotovitveni postopek ali ne. Če ta ni potreben, mora upravni organ izdati in vročiti 
odločbo čim prej,165 najpozneje pa v enem mesecu od dneva, ko je prejel popolno vlogo 
za začetek postopka, oziroma od dneva, ko je bil začet postopek po uradni dolžnosti. V 
drugih primerih pa mora organ izdati in vročiti odločbo najkasneje v dveh mesecih od 
vložitve zahteve ali uvedbe postopka po uradni dolžnosti (prvi odstavek 222. člena 
ZUP). Poseben zakon lahko po načelu lex specialis ali načelu subsidiarne uporabe ZUP 
                                                 
164 E. Kerševan, Uporaba materialnega prava pri odločanju v rednem upravnem postopku z vidika 
temeljnih načel pravne države, v: Zbornik znanstvenih razprav, 2 (2008), str. 144–145. 
165 Izraz »čim prej« pomeni, da je treba odločiti o zadevi v takem času, da zadeva sama po sebi ne postane 
brezpredmetna. Glej P. Kovač, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, 
A. Mužina, S. Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S 
KOMENTARJEM (2004), str. 617. 
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določa tudi krajši ali daljši rok (npr. Zakonu o davčnem postopku - ZDavP-2166 in 
Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju - ZPIZ-2167). Rok za izdajo odločbe 
začne teči v postopkih na zahtevo stranke z dnem vložitve popolne vloge (prvi in drugi 
odstavek 222. člena ZUP), v postopkih, ki so uvedeni po uradni dolžnosti pa z dnem, ko 
je upravni organ opravil kakršno koli dejanje v smislu uvedbe postopka (prvi odstavek 
127. člena ZUP).168 Dolžnost izdati odločbo v določenem roku je tudi izraz načela 
zakonitosti (prvi odstavek 6. člena ZUP). 
Če organ ne izda in vroči odločbe v predpisanem roku, se po poteku tega roka šteje, da 
je bila zahteva stranke zavrnjena oziroma, da je izdal organ v postopku po uradni 
dolžnosti za stranko neugodno odločbo (fiktivna negativna odločba). Zoper tako 
odločbo lahko stranka, o zahtevku katere ni bilo odločeno v roku, oziroma zoper katero 
je bil uveden postopek po uradni dolžnosti, vloži pritožbo zaradi molka organa (četrti 
odstavek 222. člena ZUP). To pravico ima tudi stranka, če organ prve stopnje po 
odpravi prvostopenjske odločbe z odločbo organa druge stopnje ne izda nove odločbe v 
roku, ki mu ga je določil drugostopenjski organ.169 
3.7.2 Pritožbeni postopek 
ZUP v četrtem odstavku 239. člena določa obveznost prvostopenjskega organa, da v 
primeru, ko je vložena pritožba zaradi molka organa, pritožbo takoj pošlje v reševanje 
drugostopenjskemu organu in ne sme uporabiti pooblastil, ki jih ima na podlagi 242. - 
244. člena. Po prejemu pritožbe mora organ druge stopnje zahtevati od organa prve 
stopnje, naj mu sporoči, zakaj odločbe v roku ni izdal in vročil. Če odločbe ni izdal iz 
opravičenih razlogov ali po krivdi stranke, mu določi organ druge stopnje rok, v 
katerem mora stranki izdati in vročiti odločbo. Ta rok ne sme biti daljši od enega 
                                                 
166 Zakon o davčnem postopku (ZDavP-2), Uradni list RS, št. 13/11 – uradno prečiščeno besedilo, 32/12, 
94/12, 101/13 – ZDavNepr, 111/13, 25/14 – ZFU, 40/14 – ZIN-B, 90/14, 91/15, 63/16, 69/17 in 13/18 – 
ZJF-H. 
167 Zakon o pokojninskem in invalidskem zavarovanju (ZPIZ-2), Uradni list RS, št. 96/12, 39/13, 99/13 – 
ZSVarPre-C, 101/13 – ZIPRS1415, 44/14 – ORZPIZ206, 85/14 – ZUJF-B, 95/14 – ZUJF-C, 90/15 – 
ZIUPTD, 102/15, 23/17, 40/17 in 65/17. 
168 P. Kovač, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 617–618. 
169 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 417. 
44 
 
meseca. Če razlogi organa prve stopnje niso opravičeni, mora organ prve stopnje na 
zahtevo organa druge stopnje temu poslati vse dokumente v zadevi.170 Pritožbeni organ 
bo o upravni zadevi odločil kot organ druge stopnje. Taka odločba je dokončna (255. 
člen ZUP) in je zato zoper njo mogoče vložiti le tožbo v upravnem sporu, ne pa tudi 
(ponovne) pritožbe.171 
Organ druge stopnje lahko pritožbo tudi zavrže, če je bila vložena prezgodaj, ne more 
pa je zavreči, če je bila vložena po poteku pritožbenega roka od dneva, ko bi moral 
organ izdati in vročiti odločbo o zahtevku stranke, saj stranke pritožbeni rok po 235. 
členu v primeru molka organa ne zavezuje in lahko vloži pritožbo vse do takrat, dokler 
molk organa traja.172  
Če organ druge stopnje stranki ne izda in vroči odločbe o pritožbi v roku dveh mesecev 
od dneva izročitve pritožbe, lahko stranka s posebno vlogo od organa druge stopnje 
zahteva, naj izda in vroči odločbo. Če je ne izda in vroči v naslednjih sedmih dneh, 
lahko pritožnik sproži upravni spor, kot da je bila njegova pritožba zavrnjena (drugi 
odstavek 28. člena ZUS-1).173 
3.7.3 Presoja dejanskega in pravnega stanja 
Tudi pri odločanju o pritožbi zaradi molka organa obstajajo v teoriji in sodni praksi 
različna stališča o tem, na podlagi katerega dejanskega in pravnega stanja je potrebno 
upravno zadevo presojati: z vidika dejanskega in pravnega stanja, ki je veljalo v 
trenutku, ko se je stranka pritožila, z vidika dejanskega in pravnega stanja, ki velja 
oziroma obstaja v trenutku, ko je upravni organ po pritožbi zaradi molka izdal odločbo 
o zadevi, oziroma je presoja dejanskega in pravnega stanja vezana celo na trenutek, ko 
bi prvostopenjski upravni organ o zahtevku stranke moral odločiti. 
                                                 
170 L. Šturm, Komentar k 14. členu URS, v: KOMENTAR USTAVE REPUBLIKE SLOVENIJE (2010), 
str. 417–418. 
171 P. Kovač, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. 
Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM 
(2004), str. 620. 
172 Ibidem, str. 619.   
173 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 419. 
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Odločanje na podlagi dejanskega in pravnega stanja, ki je veljalo v trenutku, ko se je 
stranka pritožila je utemeljeno s tem, da je ravnanje stranke temeljilo na njeni presoji 
pravnih in dejanskih okoliščin, ki so veljale v trenutku vložitve pritožbe. Na tej podlagi 
je lahko stranka sklepala, da bo o njenem zahtevku (ali po uradni dolžnosti) organ 
odločil na zanjo ugoden način. Uporaba dejanskih in pravnih okoliščin, ki bi nastale po 
tem trenutku, bi bilo lahko v nasprotju z načelom varstva upravičenih pravnih 
pričakovanj (2. člen URS), saj bi pritožba zaradi molka organa lahko pomenila za 
stranko neugodno procesno dejanje.174  
Temu stališču je pritrdilo tudi Ustavno sodišče v zadevi Up-304/01-27. Spoštovanje 
rokov, v katerih mora upravni organ izdati in vročiti odločbo, po mnenju sodišča ne 
pomeni le zakonitega dela uprave, temveč tudi spoštovanje pravice stranke do enakega 
varstva pravic (22. člen URS) in načela enakosti pred zakonom (drugi odstavek 14. 
člena URS). Enakopravna obravnava strank v postopkih pred upravnimi organi 
zagotavlja, da bo o istovrstnih vlogah, ki jih ob istem času vlagajo različni posamezniki, 
odločeno v enakem času in praviloma ob uporabi istih materialnih predpisov.175 Iz tega 
izhaja, da je potrebno zaradi varstva pravnega položaja stranke pri odločanju o pritožbi 
zaradi molka organa upoštevati tisto dejansko in pravno stanje, ki je veljalo v trenutku 
vložitve pritožbe. 176 Podobno argumentacijo je Ustavno sodišče zavzelo tudi v zadevi 
Up-10/03, v kateri je pojasnilo, da praviloma upravne odločbe temeljijo na stanju in 
predpisih, ki veljajo v času izdaje odločbe, vendar navedeno ne velja v primeru bistvene 
prekoračitve roka za sprejem odločitve, zaradi česar se je dejansko stanje za sprejem v 
državljanstvo bistveno spremenilo in zato prosilec pogojev za sprejem v državljanstvo 
ni več izpolnjeval.177  
Ne glede na navedeno je sodna praksa z nekaterimi odločbami zavzela drugačno (po 
mojem mnenju napačno) stališče, in sicer da je potrebno v primeru pritožbe zaradi 
molka organa upoštevati dejansko in pravno stanje, ki obstaja v trenutku, ko organ 
                                                 
174 E. Kerševan, V. Androjna, UPRAVNO PROCESNO PRAVO, UPRAVNI POSTOPEK IN UPRAVNI 
SPOR (2017), str. 418. 
175 Up-304/01-27, 20. maj 2004. 
176 Ibidem, str. 418. 
177 Up-10/03, 10. julij 2003. 
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druge stopnje na podlagi pritožbe zaradi molka izda odločbo o upravni zadevi, enako 
kot to praviloma velja pri izdaji odločbe na prvi stopnji.178 
V nekaterih sodnih odločbah pa je celo prisotno stališče, da je treba zahtevek 
obravnavati po materialnem predpisu in dejanskih okoliščinah, ki obstajajo v času teka 
oziroma izteka zakonskega roka za sprejem odločitve, ne pa po njegovem preteku. 
Upravno sodišče je v zadevi U 1965/2001179 glede predloga za napredovanje v naziv na 
podlagi Zakona o organizaciji in financiranju vzgoje in izobraževanja (ZOFVI) navedlo, 
da je potrebno zaradi dolgotrajnega odločanja upravnega organa, ki je o predlogu 
stranke odločil šele po dveh letih in pol, pogoje za napredovanje obravnavati po 
predpisih, ki so veljali ob izteku roka za odločitev, ne pa po noveli zakona, ki je pogoje 
določila drugače, čeprav je bila novela uveljavljena še pred (prepozno) izdajo 
odločbe.180  
  
                                                 
178 Sodba Vrhovnega sodišča, št. I Up 289/2005, 12. januar 2006. 
179 Sodba Upravnega sodišča, št. U 1965/2001, 17. junij 2003. 
180 Glej tudi P. Kovač, v: T. Jerovšek, G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. 
Mužina, S. Pličanič, T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S 
KOMENTARJEM (2004), str. 621. 
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3.8 Uporaba materialnega prava s časovnega vidika na Hrvaškem 
Hrvaški zakon s splošnem upravnem postopku (Zakon o općem upravnom postupku181), 
ki ureja potek splošnega upravnega postopka na Hrvaškem enako kot slovenski ZUP ne 
daje izrecnega odgovora na vprašanje, kateri materialni predpis morajo upravni organi 
pri svojem odločanju uporabiti. V 5. členu, ki opredeljuje načelo zakonitosti,182 zakon 
zgolj na splošno določa, da morajo javnopravni organi odločati o upravni zadevi na 
podlagi zakona in drugih predpisov ter splošnih aktov, izdanih za izvrševanje javnih 
pooblastil. Za rešitev vprašanja časovne uporabe materialnega prava se je zato potrebno 
ozreti v hrvaško teorijo in sodno prakso.  
Skladno z enotno sodno prakso Upravnega in Visokega upravnega sodišča Republike 
Hrvaške morajo upravni organi o upravni zadevi praviloma odločati na podlagi 
predpisov, ki veljajo ob izdaji prvostopenjske odločbe. Izjema velja v primeru, ko 
predpis izrecno določa drugače.183 Pritožbeni organ mora zato zakonitost upravne 
odločbe preizkusiti z vidika dejanskega in pravnega stanja, ki je veljalo ob izdaji 
odločbe na prvi stopnji.184 
Zaradi splošnosti zakonske ureditve se tudi v sodni praksi hrvaških sodišč pojavila 
dilema, kateri predpis morajo pritožbeni organi pri ponovnem odločanju o upravni 
zadevi po odpravi prvostopenjske odločbe uporabiti, če se je ta po izdaji odločbe 
spremenil. Starejša sodna praksa je, podobno kot je veljalo pri nas, zavzela stališče, da 
mora organ pri ponovnem odločanju uporabiti predpis, ki je veljal v času izdaje 
prvostopenjske odločbe, novejša sodna praksa pa se je postavila na stališče, da morajo 
upravni organi zaradi posebnosti upravnega postopka in spoštovanja načela zakonitosti 
odločiti na podlagi novega materialnega predpisa.185  
                                                 
181 Zakon o općem upravnom postupku (ZUP), NN 47/09. 
182 Načelo zakonitosti je urejeno tudi na ustavni ravni, in sicer v 19. členu Ustave Republike Hrvaške, ki 
določa, da morajo biti posamični akti državne uprave in drugih teles javne oblasti utemeljeni na zakonu.  
183 Upravno sodišče Republike Hrvaške je v odločbi št. Us-5165/76, 7. december 1977 zapisalo, da  je 
potrebno presojo o tem, ali stranki pripada ali ne pripada neka pravica opraviti na podlagi predpisov, ki 
veljajo v trenutku odločanja, če predpis izrecno ne določa drugače. Gej tudi P. Krijan, KOMENTAR 
ZAKONA O OPĆEM UPRAVNOM POSTUPKU (2005), str. 344. 
184 Ibidem, str. 344. 
185 Glej Povreda materijalnoga prava kao razlog nezakonitosti upravnog akta, URL: 
http://www.upravnisudrh.hr/praksa/full.php?link=../praksanov/povmatprava.htm (28. 7. 2018). 
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Upravno sodišče Republike Hrvaške je v sodbi Us-1336/03186 pritrdilo 
drugostopenjskemu upravnemu organu, ki je s svojo odločbo razveljavil gradbeno 
dovoljenje, ki je bilo izdano na podlagi predpisa o urejanju prostora, ki v času 
ponovnega odločanja na drugi stopnji ni več veljal. Sodišče je zavrnilo navedbe tožnika, 
da je potrebno zahtevek obravnavati na podlagi predpisa, ki je veljal ob izdaji 
prvostopenjskega akta (gradbenega dovoljenja), saj je upravni organ skladno z načelom 
zakonitosti vezan na veljavne predpise. Uporaba novega (spremenjenega) predpisa je 
utemeljena tudi s tem, da prvostopenjska odločba praviloma postane izvršljiva šele z 
dnem njene dokončnosti, tj. z zaključkom pritožbenega postopka.187 
Nasprotno stališče je Upravno sodišče zavzelo v zgolj nekaj mesecev mlajši odločbi, 
kjer je zapisalo, da je tožnikovo sklicevanje v tožbi na določbe Zakona o davku od 
dohodka glede zastaranja davčne obveznosti, ki je stopil v veljavo po izdaji 
prvostopenjske odločbe in pred odločitvijo pritožbenega organa, neutemeljeno, saj mora 
pritožbeni organ zakonitost prvostopenjske odločbe preizkusiti glede na predpis, ki je 
veljal v času odločanja na prvi stopnji, oziroma v času, ko je bila davčna obveznost 
ugotovljena in na podlagi tega predpisa v ponovljenem postopku po odpravi odločbe 
tudi odločiti. Navedeno je Upravno sodišče utemeljilo tudi z okoliščino, da pritožba v 
davčnih zadevah nima suspenzivnega učinka in je zato izvršljiva že prvostopenjska 
odločba, četudi pritožbeni postopek še ni končan in prvostopenjska odločba še ni 
dokončna.188 
Iz navedenega je razvidno, da tudi na Hrvaškem še vedno ni dokončno razrešeno 
vprašanje, kateri materialni predpis je potrebno pri ponovnem odločanju upravnega 
organa uporabiti, če se je ta po izdaji prvostopenjske odločbe spremenil, vendar je sodna 
praksa, podobno kot pri nas, čedalje bolj usmerjena v varstvo načela zakonitosti in se 
tako zavzema za uporabo (spremenjenega) predpisa, ki velja v času ponovnega 
odločanja. 
  
                                                 
186 Sodba Upravnega sodišča Republike Hrvaške, št. Us-1336/03, 17. december 2003. 
187 Glej Povreda materijalnoga prava kao razlog nezakonitosti upravnog akta, URL: 
http://www.upravnisudrh.hr/praksa/full.php?link=../praksanov/povmatprava.htm (28. 7. 2018). 
188 Odločba Upravnega sodišča Republike Hrvaške, št. Us-9733/2000, 10. april 2003. 
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4 PREDLOG UREDITVE DE LEGE FERENDA  
Načelo pravne države, ki ga ureja URS v 2. členu in iz katerega je Ustavno sodišče s 
svojimi odločbami189 izpeljalo številna druga načela, med drugim načelo jasnosti in 
določnosti predpisov (lex certa)190 zahteva, da morajo biti zakonske norme oblikovane 
tako, da je mogoča enoznačna razlaga, torej da ne vsebujejo pomensko nejasnih in 
dvoumnih besed. Navedeno je pomembno tudi pri delovanju upravnih organov, ki so pri 
odločanju o pravicah, obveznostih ali pravnih koristi posameznikov v konkretni upravni 
zadevi vezani na zakone in druge predpise. Jasnost in določnost predpisov tako 
onemogoča različno uporabo pravnih norm in s tem preprečuje arbitrarnost organov pri 
njihovem odločanju.191 Skladno s tem načelom bi moral zakonodajalec določbe ZUP 
precizirati tako, da bi jasno določil, na kateri materialni predpis so upravni organi 
vezani pri svojem odločanju, saj so v teoriji in upravnosodni praksi stališča glede tega 
vprašanja neenotna. Zaradi nejasnosti zakonske določbe tako lahko v praksi upravnih 
organov prihaja do različne razlage načela zakonitosti in s tem do različnega 
obravnavanja strank, ki so se znašle v postopku upravnega odločanja. To lahko vodi do 
kršitve ustavne pravice do enakega varstva pravic (22. člen URS) in načela enakosti 
pred zakonom (drugi odstavek 14. člena URS)192 ter nekaterih drugih ustavnih in 
zakonskih pravic posameznikov. 
Skladno z navedenim bi moral zakonodajalec načelo zakonitosti, ki je urejeno v 6. členu 
ZUP, dopolniti tako, da bi kot splošno pravilo določil vezanost upravnih organov na 
predpis, ki velja ob izdaji prvostopenjske odločbe. To pravilo bi splošno veljalo, izjema 
pa bi bil primer, če bi posamezen predpis določal drugače, kar sicer izhaja že iz 
ustaljene sodne prakse in ima oporo tudi v primerjalnopravnih ureditvah,193 vendar je 
zaradi zahteve po lex certa potrebna še izrecna določba v zakonu. Posebej bi bilo 
potrebno v zakonu določiti tudi, kateri predpis mora upravni organ pri odločanju 
uporabiti, če se ta od vložitve vloge za uveljavitev neke pravice do izdaje odločbe zaradi 
nerazumno dolgega postopka spremeni v škodo stranke. V tem primeru bi moralo 
                                                 
189 Npr. U-I-77/98, 17. junij 1999 in U-I-115/93, 31. marec 1994. 
190 I. Kaučič, F. Grad, USTAVNA UREDITEV SLOVENIJE (2011), str. 75–76. 
191 B. Brezovnik, O nekaterih ustavnih načelih in lokalni samoupravi, v: Lex localis, 1 (2004), str. 87–88. 
192 I. Kaučič, F. Grad, USTAVNA UREDITEV SLOVENIJE (2011), str. 76. 
193 Npr. ureditev na Hrvaškem (glej točko 3. 6) in v Srbiji, glej S. Popović, S. Lilić in J. Savinšek, 
KOMENTAR ZAKONA O OPŠTEM UPRAVNOM POSTUPKU (1998), str. 463. 
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veljati, da se za presojo, ali posamezniku določena pravica pripada, uporablja predpis, ki 
je veljal v času, ko je stranka vložila vlogo, saj je odločitev stranke o tem, da bo sprožila 
upravni postopek za uveljavitev neke pravice odvisna od takrat veljavnih pravnih norm, 
naknadna sprememba predpisa, do katere ne bi prišlo, če bi upravni organ o vlogi 
stranke odločil v zakonitem roku pa stranki ne sme iti v škodo. Drugačno stališče je 
zavzel T. Jerovšek,194 ki meni, da mora organ v tem primeru odločiti po predpisu, ki je 
veljal v času, v katerem bi moral odločiti o zahtevku stranke, kar izhaja iz ustavnega 
načela enakosti pred zakonom (14. člen URS). Sama se s tem stališčem ne strinjam, saj 
zaradi narave upravnega delovanja ni vedno mogoče natančno določiti trenutka, ko bi 
organ o zadevi moral odločiti. Rok, v katerem mora upravni organ odločiti je namreč 
odvisen od narave upravne zadeve v konkretnem primeru. Zaradi varstva načela 
enakosti pred zakonom (14. člen URS) bi morala biti uporaba predpisa vezana na 
trenutek vložitve popolne vloge stranke, ki ga je mogoče nedvoumno in jasno določiti. 
Takšno stališče je zavzelo tudi Ustavno sodišče z nekaterimi svojimi odločbami in ga 
lahko smiselno uporabimo tako pri odločanju drugostopenjskega organa na podlagi 
molka organa prve stopnje, kot tudi v primeru nerazumno dolgega odločanja 
prvostopenjskega organa, stranka pa se zaradi molka organa ni pritožila. Presoja 
dejanskega in pravnega stanja bi morala biti torej v navedenih primerih vezana na 
trenutek, ko je stranka s svojo vlogo sprožila postopek oziroma je vložila pritožbo 
zaradi molka organa. Oboje bi moralo biti zaradi neenakih interpretacij v upravni in 
sodni praksi izrecno določeno v zakonu.195 
Glede vprašanja uporabe relevantnega materialnega predpisa v primeru ponovnega 
odločanja upravnega organa, če se je predpis po izdaji prvostopenjske odločbe 
spremenil ali prenehal veljati, se rešitev kaže na področju nomotehnike. Zakonodajalec 
bi moral v prehodnih določbah novega predpisa jasno določiti, po katerem predpisu se 
                                                 
194 Glej T. Jerovšek, v: G. Trpin, B. Bugarič, M. Horvat, E. Kerševan, P. Kovač, A. Mužina, S. Pličanič, 
T. Vesel, ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU (ZUP) S KOMENTARJEM (2004), str. 
58. 
195 Tudi v tem primeru bi lahko sicer zakonodajalec v prehodnih in končnih določbah novega 
(spremenjenega) predpisa določil, po katerem predpisu se dokončajo že začeti postopki, vendar bi bilo po 
mojem mnenju bolj smiselno v ZUP uzakoniti splošno pravilo, da je potrebno v primeru nerazumno 
dolgega odločanja upravnega organa uporabiti predpis, ki je veljal ob vložitvi vloge oziroma pritožbe 
zaradi molka organa, kar je že zastopano v sodni praksi. Razlog za uzakonitev splošnega pravila je tudi, 
da upravni organi v veliki večini primerov o upravni zadevi odločijo šele po poteku zakonskega roka, kar 
pomeni, da navedena situacija ne predstavlja zgolj izjeme, temveč kvečjemu prakso upravnih organov. 
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odloča v že začetih postopkih. Praviloma bo moral določiti, da se že začeti postopki 
dokončajo po prej veljavnih predpisih. Izjemoma, če to terjajo razlogi v prevladujočem 
javnem interesu, pa bo lahko določil, da se že začeti postopki dokončajo po 
spremenjenem (novem) predpisu. Če se zaradi uporabe spremenjenega predpisa v že 
začetih postopkih stranki poslabša pravni položaj, bi morala stranki pripadati pravica do 
denarnega nadomestila kot odmena za poseg v načelo zaupanja v pravo (2. člen 
URS).196 Zakonodajalec bi zato moral s posebno povrnitveno shemo v takih primerih 
predvideti denarno nadomestilo stranki in določiti pogoje, pod katerimi bi ji le-to 
pripadalo, saj predpostavke za odškodninsko odgovornost države zaradi protipravnega 
izvrševanja oblasti na podlagi 26. člena URS v tem primeru niso podane. 
V primeru spremembe materialnega predpisa po izdaji prvostopenjske odločbe ima 
stranka skladno s teorijo in sodno prakso pravico do postavitve novega zahtevka na 
podlagi spremenjenega predpisa. Zaradi jasnosti ureditve bi moral zakonodajalec 4. 
točko prvega odstavka 129. člena dopolniti tako, da bi iz nje izrecno izhajalo, da tudi v 
primeru materialne pravnomočnosti za postavitev novega zahtevka zadošča sprememba 
dejanskega ali pravnega stanja, kot to sicer že velja za formalno pravnomočne odločbe, 
in da je torej sprememba materialnega predpisa, do katere je prišlo po izdaji 
prvostopenjske odločbe lahko podlaga za postavitev novega zahtevka v novem 
postopku. Iz sodnih odločb Upravnega in Vrhovnega sodišča namreč izhajajo različne 
interpretacije »iste upravne zadeve«, kar lahko vodi do neenakega obravnavanja strank 
v postopkih pred upravnimi organi. 
  
                                                 
196 Tako tudi Ustavno sodišče v zadevi U-I-90/05, 7. julij 2005,  kjer je v 18. točki obrazložitve zapisalo, 
da bi morala biti posameznikom v primeru posega v njihov pravni položaj zaradi spremembe predpisa 
zagotovljena odmena, ki bi uravnotežila poseg v načelo zaupanja v pravo, varovano v okviru 2. člena 
URS (neprava retroaktivnost). 
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5 SKLEP 
 
Vprašanje časovne uporabe materialnega prava pri odločanju v upravnem postopku se 
zaradi splošne opredelitve načela zakonitosti (prvi odstavek 6. člena ZUP) v teoriji in v 
upravni ter sodni praksi vedno znova pojavlja, tako pri odločanju organa na prvi stopnji 
kot tudi pri odločanju organa v pritožbenem postopku, če se je predpis po izdaji 
prvostopenjske odločbe spremenil. Določba prvega odstavka 6. člena ZUP namreč 
podrobneje ne opredeljuje, kateri materialni predpis je glede na časovno veljavo pri 
odločanju upravnih organov relevanten. Na podlagi interpretacije načela zakonitosti, se 
je v upravni teoriji in sodni praksi oblikovalo splošno pravilo, da morajo upravni organi 
pri odločanju o pravicah, obveznostih ali pravnih koristi posameznikov uporabiti 
predpis, ki velja v trenutku izdaje prvostopenjske odločbe, če posamezen predpis ne 
določa drugače. Slednje je pomembno predvsem v primeru, ko se je po vložitvi vloge 
posameznika in še pred izdajo prvostopenjske odločbe predpis spremenil, saj je 
potrebno zaradi vezanosti na načelo zakonitosti uporabiti spremenjeni predpis, če 
zakonodajalec v prehodnih določbah ni določil drugače.  
Tako v teoriji kot tudi v upravni in sodni praksi pa ni enotnega stališča o tem, kateri 
materialni predpis mora upravni organ uporabiti v ponovljenem postopku, če je bila 
prvostopenjska odločba v pritožbenem postopku odpravljena, po izdaji prvostopenjske 
odločbe pa se je materialni predpis spremenil in zakonodajalec z novim predpisom 
vprašanja časovne uporabe materialnega prava ni uredil. To vprašanje se zastavlja tako 
v primeru, ko se po odpravi odločbe zadeva vrne v ponovno odločanje organu prve 
stopnje kot tudi v primeru, ko drugostopenjski organ sam odloči o zadevi. Zaradi 
vezanosti na načelo zakonitosti, ki velja kot temeljno načelo upravnega odločanja, 
morajo upravni organi pri ponovnem odločanju uporabiti veljavne predpise, kar v 
primeru spremembe predpisa po izdaji prvostopenjske odločbe pomeni uporabo 
(novega) spremenjenega predpisa. Upravni organi zaradi narave njihovega delovanja 
namreč niso usposobljeni opraviti presoje, ali posebne okoliščine konkretnega primera 
zahtevajo, da se pri odločanju o pravici, obveznosti ali pravni koristi posameznika 
uporabi kateri drugi predpis (npr. predpis, ki je veljal v trenutku, ko je stranka vložila 
vlogo ali predpis, ki je veljal ob izdaji prvostopenjske odločbe). Za varstvo ustavnih 
pravic posameznikov (enako varstvo pravic, enakost pred zakonom, pravica do 
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pravnega sredstva), ki se jim je zaradi uporabe spremenjenega predpisa poslabšal pravni 
položaj, je pristojna sodna veja oblasti. Prizadeti posameznik tako lahko nezakonitost 
posega v svoj pravni položaj zaradi uporabe spremenjenega predpisa uveljavlja v 
upravnem sporu, kjer bo sodišče opravilo presojo, ali je potrebno zaradi narave upravne 
zadeve in drugih okoliščin primera odstopiti od načela zakonitosti. Za takšne primere bo 
šlo predvsem pri odločanju o osebnem statusu posameznika (npr. odločanje o sprejemu 
v državljanstvu), kjer varstvo ustavnih pravic posameznika prevlada nad načelom 
zakonitosti, kar je bilo sprejeto že z nekaterimi odločbami Ustavnega in Vrhovnega 
sodišča. Enako stališče je potrebno uporabiti v primeru spremembe predpisov na škodo 
stranke zaradi nerazumno dolgega odločanja upravnega organa (po poteku roka za 
odločitev skladno s prvim odstavkom 222. člena ZUP). 
V primeru odločanja pritožbenega organa zaradi molka organa prve stopnje je za 
presojo dejanskega in pravnega stanja odločilen trenutek, ko je stranka pritožila in ne 
trenutek, ko je organ druge stopnje na podlagi pritožbe zaradi molka organa izdal 
odločbo o upravni zadevi. Navedeno je utemeljeno s tem, da je ravnanje stranke 
temeljilo na njeni presoji pravnih in dejanskih okoliščin, ki so veljale v trenutku 
vložitve pritožbe. Na tej podlagi je lahko stranka sklepala, da bo o njenem zahtevku (ali 
po uradni dolžnosti) organ odločil na način, ki je zanjo ugoden. Uporaba dejanskih in 
pravnih okoliščin, ki bi nastale po tem trenutku, bi lahko za stranko, ki se je pritožila, 
pomenile neugodno procesno dejanje in s tem poseg v načelo zaupanja v pravo (2. člen 
URS).  
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